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Assunto: Parecer sobre a base juridica da Proposta de regulamento do Parlamento

Europeu e do Conselho que altera o 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 (COM(2016)447 - 2016/0207(COD))

Senhor Presidente,

Na reunido de coordenadores de 11 de julho de 2016, a Comiss@o dos Assuntos Juridicos
decidiu apreciar, por sua préopria iniciativa, ao abrigo do disposto no artigo 39.°, n.° 3, do
Regimento, a base juridica da Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho que altera o 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
(COM(2016)447-2016/0207). Além disso, por carta de 15 de novembro de 2016, o
Presidente da Comissdo do Desenvolvimento solicitou a Comissdo dos Assuntos Juridicos,
nos termos do artigo 39.° do Regimento, que verificasse a base juridica da referida proposta
legislativa. A proposta tem por base os artigos 209.°,n.° 1, € 212.°, n.° 2, do TFUE sobre a
adog¢do das medidas necessarias a execugdo da politica de cooperacao para o desenvolvimento
e de cooperagdo econdmica, financeira e técnica com paises terceiros que ndo sejam paises em
vias de desenvolvimento.

A comissdo procedeu a andlise do assunto supracitado na sua reunido de 13 de julho de 2017.
I — Contexto

O Regulamento (UE) n.° 230/2014 (a seguir designado «IEP»)! estabelece medidas de

I 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 L 77 de 15.3.2014, pp. 1-10.
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assisténcia técnica e financeira, para prevenir e dar resposta a situagdes de crise e contribuir
para a paz e a estabilidade. As alteragdes propostas ao IEP pretendem acrescentar um novo
tipo de assisténcia da Unido especificamente concebido para reforgar a capacidade dos
intervenientes militares nos paises terceiros sempre que ocorrerem circunstancias excecionais.
A proposta da Comissao decorre de uma presumivel relagio estreita entre a seguranca e o
desenvolvimento, o que implica apoio aos sistemas de seguranga dos paises parceiros, no
ambito de um processo de reforma mais vasto, de molde a garantir uma seguranca eficaz e
responsavel para o Estado e os cidadaos, contribuindo, assim, para os objetivos da UE de
desenvolvimento inclusivo e sustentavel e do Estado de Direito.

A correlacdo entre seguranca e desenvolvimento surge, de facto, no Regulamento 1717/2006
que institui um Instrumento de Estabilidade (a seguir designado «IE»') e que é o antecessor
do Instrumento para a Estabilidade e a Paz. O IE destinava-se a tomar medidas de cooperagao
para o desenvolvimento, bem como medidas de cooperagdo financeira, econdmica e técnica
com paises terceiros? e incluia inicialmente no seu ambito de aplicagdo?® operagdes militares
de monitorizagdo e operacdes de manutencao da paz. A disposicdo pertinente — que foi
posteriormente abandonada durante as negociagdes do Regulamento entre a Comissao, o
Conselho e o Parlamento — figurava no artigo 2.°, alinea a):

“operagoes militares de monotorizagdo e de manuten¢do ou apoio a paz (incluindo as
operagoes com uma componente civil) levadas a efeito por organizagoes regionais e
sub-regionais e por outras coligagoes de Estados que atuem sob os auspicios das
Nagoes Unidas; medidas tendo em vista desenvolver a capacidade dessas
organizagoes e dos seus membros para planificar, executar e assegurar o controlo
politico efetivo dessas operagoes;”

II — Os artigos pertinentes do Tratado

O artigo 209.°, n.° 1, do TFUE, em conjuga¢do com o artigo 212.°, n.° 1, do TFUE, constantes
do titulo V, intitulado «O espaco de liberdade, seguranca e justicay, sao apresentados como
base juridica na proposta da Comissdo e t€ém a seguinte redagdo (sublinhado nosso):

Artigo 209.°do TFEU

(ex-artigo 179.° TCE)

1. O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordindrio, adotam as medidas necessarias a execugdo da politica de cooperagdo para o
desenvolvimento, que podem dizer respeito a programas plurianuais de cooperagdo com
paises em desenvolvimento ou a programas com uma abordagem temadtica. [...]

Artigo 212.°do TFEU
(ex-artigo 181.°-A TCE)

2. O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordindrio, adotam as medidas necessarias a execug¢do don.’1/...].

1[2006] JO L 327/1.

2 Artigo 1.°,n.° 1.

3 COM(2004) 630 final, «Proposta de regulamento do Conselho que institui um Instrumento de Estabilidade»,
Bruxelas, 29 de setembro de 2004, p. 15.
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O artigo 212.°, n.° 1, do TFUE tem a seguinte redagdo (sublinhado nosso):

Artigo 212.°do TFEU
(ex-artigo 181.°-A TCE)

1. Sem prejuizo das restantes disposicoes dos Tratados, nomeadamente dos artigos 208.°

a 211.°, a Unido desenvolve agoes de cooperacdo economica, financeira e técnica, inclusive
de assisténcia em especial no dominio financeiro, com paises terceiros que ndo sejam paises
em desenvolvimento. Essas acdes sdo coerentes com a politica de desenvolvimento da Unido
e sdo conduzidas de acordo com os principios e objetivos da sua acdo externa. As acoes da
Unido e dos Estados-Membros completam-se e reforcam-se mutuamente.

O artigo 208.° do TFUE, que define as bases em que podem ser adotadas medidas de
cooperagdo para o desenvolvimento, tem a seguinte redagdo (sublinhado nosso):

Artigo 208.°do TFEU
(ex-artigo 177.° TCE)

1. A politica da Unido em matéria de cooperacio para o desenvolvimento é conduzida de
acordo com 0s principios e objetivos da acdo externa da Unido. A politica da Unido em
matéria de cooperag¢do para o desenvolvimento e as politicas dos Estados-Membros no
mesmo dominio completam-se e reforcam-se mutuamente.

O objetivo principal da politica da Unido neste dominio é a reducio e, a prazo, a
erradicacdo da pobreza. Na execucdo das politicas suscetiveis de afetar os paises em
desenvolvimento, a Unido tem em conta os objetivos da cooperagdo para o desenvolvimento.

[..]

Por forga da remissao para os principios e objetivos da a¢do externa da Unido Europeia, cabe
aqui examinar o artigo 21.° do TUE (sublinhado nosso):

Artigo 21.° do TUE:

1. A agdo da Unido na cena internacional assenta nos principios que presidiram a sua
criagdo, desenvolvimento e alargamento, e que é seu objetivo promover em todo o mundo:
democracia, Estado de Direito, universalidade e indivisibilidade dos direitos do Homem e
das liberdades fundamentais, respeito pela dignidade humana, principios da igualdade e
solidariedade e respeito pelos principios da Carta das Nacoes Unidas e do direito
internacional. [...]

2. A Uniao define e prossegue politicas comuns e agoes e diligencia no sentido de assegurar
um elevado grau de cooperagdo em todos os dominios das relagoes internacionais, a fim de:
a) Salvaguardar os seus valores, interesses fundamentais, seguranga, independéncia e
integridade;

b) Consolidar e apoiar a democracia, o Estado de direito, os direitos do Homem e os
principios do direito internacional;

¢) Preservar a paz, prevenir conflitos e refor¢ar a seguranga internacional, em conformidade
com os objetivos e os principios da Carta das Nagoes Unidas, com os principios da

Ata Final de Helsinquia e com os objetivos da Carta de Paris, incluindo os respeitantes as
fronteims externas,
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d) Apoiar o desenvolvimento sustentdvel nos planos economico, social e ambiental dos
paises em desenvolvimento, tendo como principal objetivo erradicar a pobreza,

e) Incentivar a integragdo de todos os paises na economia mundial, inclusivamente através
da eliminagdo progressiva dos obstdaculos ao comércio internacional;

f) Contribuir para o desenvolvimento de medidas internacionais para preservar e melhorar a
qualidade do ambiente e a gestdo sustentavel dos recursos naturais a escala mundial, a fim
de assegurar um desenvolvimento sustentdvel;

g) Prestar assisténcia a populagoes, paises e regioes confrontados com catdstrofes naturais
ou de origem humana; e

h) Promover um sistema internacional baseado numa cooperagdao multilateral reforcada e
uma boa governagdo ao nivel mundial.

3. A Unido respeita os principios e prossegue os objetivos enunciados nos n.’s 1 ¢ 2 no
contexto da elaboracdo e execucdo da sua acdo 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.

A Unido vela pela coeréncia entre os diferentes dominios da sua acdo externa e entre estes
e as suas outras politicas. O Conselho e a Comissdo, assistidos pelo Alto Representante da
Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranga, asseguram essa coeréncia e
cooperam para o efeito.

O artigo 24.°, n.° 1, do TUE ¢ também considerado pertinente para a analise e determinagao
da base juridica adequada e tem a seguinte redacao (sublinhado nosso):

Artigo 24.° do TUE:
(ex-artigo 11.° TUE)

1. A competéncia da Unido em matéria de politica externa e de seguran¢a comum abrange
todos os dominios da politica externa, bem como todas as questoes relativas a seguranca da
Unido, incluindo a defini¢do gradual de uma politica comum de defesa que podera conduzir
a uma defesa comum.

A politica externa e de seguranca comum estd sujeita a regras e procedimentos especificos. E
definida e executada pelo Conselho Europeu e pelo Conselho, que deliberam por
unanimidade, salvo disposi¢do em contrario dos Tratados. Fica excluida a aprovacdo de
actos legislativo. Esta politica é executada pelo Alto Representante da Unido para os
Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranga e pelos Estados-Membros, nos termos dos
Tratados. Os papéis especificos que cabem ao Parlamento Europeu e a Comissdo neste
dominio sdo definidos pelos Tratados. O Tribunal de Justica da Unido Europeia ndo dispée
de competéncia no que diz respeito a estas disposicoes, com excecdo da competéncia para
verificar a observincia do artigo 40.° do presente Tratado e fiscalizar a legalidade de
determinadas decisoes a que se refere o segundo pardagrafo do artigo 275.° do Tratado sobre
0 Funcionamento da Unido Europeia. [...]

O artigo 40.° do TFUE tem a seguinte redagao:

Artigo 40.° do TUE:

A execucdo da politica externa e de seguran¢a comum ndo afeta a aplica¢do dos
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procedimentos e o dmbito respetivo das atribuicoes das institui¢oes previstos nos Tratados
para o exercicio das competéncias da Unido enumeradas nos artigos 3.°a 6.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

De igual modo, a execug¢do das politicas a que se referem esses artigos também ndo afeta a
aplicagdo dos procedimentos e o dmbito respetivo das atribui¢oes das institui¢oes previstos
nos Tratados para o exercicio das competéncias da Unido a titulo do presente capitulo.

III — A base juridica proposta

A Comissado propos o artigo 209.°, n.° 1, e o artigo 212.°, n.° 2, do TFUE como base juridica
adequada para a alteracdo do Regulamento (UE) n.° 230/2014. Ambas as disposigdes estdo
incluidas no Titulo III sobre «A cooperagdo com os paises terceiros e a ajuda humanitaria» no
quadro da acdo externa da Unido Europeia, que reuniu os antigos titulos XX (artigos 177.°-
181 do TCE) e XXI (artigo 181.°-A do TCE) da Parte III do Tratado da Comunidade
Europeia, permitindo & Comunidade Europeia (atualmente Unido) levar a cabo medidas de
politica de cooperacao com os paises em desenvolvimento (artigos 177.°-188.° do TCE) e os
paises desenvolvidos (artigo 188.°-A do TCE).

A escolha da base juridica adequada tem sido um assunto recorrente no dominio da agcdo
externa da UE, nomeadamente no que toca a relagdo entre Politica Comum de Seguranca e
Defesa e politicas de desenvolvimento e cooperacdo econdmica, financeira e técnica. Tal fica
a dever-se as diferencas juridicas substanciais entre os conjuntos de disposi¢des que regem
estes dominios, bem como a estreita interagdo entre as politicas desenvolvidas pelas
instituicdes da Unido. Mais especificamente, a cooperagdo para o desenvolvimento e nos
dominios econdmico, financeiro e técnico segue o modelo de integragdo tradicional, nos
termos do qual o Parlamento Europeu participa ativamente no processo decisorio deliberando
de acordo com o processo legislativo ordinério, na sequéncia de uma proposta da Comissao e
sujeito a jurisdi¢do do Tribunal de Justi¢a!. Pelo contrario, no atinente a Politica Comum de
Seguranca e Defesa, o Conselho adota medidas principalmente por unanimidade, limitando-se
a manter o Parlamento informado, ndo dispondo o Tribunal de Justica de qualquer
competéncia nesta matéria’.

Face a este contexto, a Comissao dos Assuntos Juridicos decidiu analisar a base juridica
correta para a proposta de alteracao do Regulamento n.° 230/2014. Devera a Unido adotar a
medida proposta, que abrange desde a cooperagdo para o desenvolvimento e a cooperacao
economica, financeira e técnica, até a politica de seguranca e defesa, nos termos das
disposicdes que regem o primeiro dominio ou o segundo? A resposta a este problema de
ordem juridica permitiria definir ndo apenas o procedimento a seguir para a adocao da medida
proposta, mas também as suas caracteristicas e implicagdes juridicas.

IV — Jurisprudéncia do TJUE relativa a escolha da base juridica

Tradicionalmente, o Tribunal de Justica tem encarado a escolha da base juridica adequada
como uma matéria de importancia constitucional, garantindo o respeito pelo principio da
atribui¢do de competéncias (artigo 5.° do TUE) e determinando a natureza e o ambito de

I Artigo 209.°, n.° 1, do TFUE.
2 Artigo 24.°, n.°1, segundo paragrafo do TUE e artigo 275.°do TFUE.
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competéncias da Unido.! De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, «a escolha
da base juridica de um ato comunitario deve assentar em elementos objetivos suscetiveis de
controlo jurisdicional, entre os quais figuram, nomeadamente, a finalidade e o conteudo do
atoy.” A escolha de uma base juridica incorreta pode, por conseguinte, justificar a anulagdo do
ato em causa. Neste contexto, a pretensdo de uma institui¢do de participar de forma mais ativa
na adocao de um determinado ato, as circunstancias da adoc¢ao do ato ou o trabalho efetuado a
outro titulo no dominio de acdo em que o ato se insere ndo tém qualquer influéncia na
identificagdo da base juridica correta.’

Se o exame desse ato demonstrar que este prossegue uma dupla finalidade ou tem duas
componentes, € se uma destas for identificdvel como principal ou preponderante, sendo a
outra apenas acessoria, o ato devera ter por fundamento uma base juridica Unica, a exigida
pela finalidade ou componente principal ou preponderante. * Ndo obstante, quando um ato
tiver diversos objetivos ou componentes concomitantes que se encontram ligados de forma
indissociavel, sem que um seja secundario e indireto em relagdo ao outro, esse ato devera
assentar nas diferentes bases juridicas correspondentes, se os procedimentos previstos para as
respetivas bases juridicas’ ndo forem incompativeis com o direito do Parlamento Europeu ¢
ndo o colocarem em causa.’

V — Finalidade e conteudo do ato proposto

A proposta visa, tal como afirmado pela Comissdo na sua exposi¢ao de motivos, «a inser¢do
de um novo artigo no titulo Il do Regulamento (UE) n.° 230/2014 a fim de alargar a
assisténcia da Unido em circunstdncias excecionais de modo a refor¢ar a capacidade das
forcas militares nos paises parceiros, com o objetivo de contribuir para o desenvolvimento
sustentdvel e, em especial, a consecugdo de sociedades pacificas e inclusivas».” De acordo
com a avaliagdo de impacto que acompanha a proposta da Comissao, esta tem uma dupla
finalidade: garantir, por um lado, que as situacdes de instabilidade e de conflito ndo
comprometem a ajuda ao desenvolvimento da UE aos paises em desenvolvimento mais
frageis, permitindo que todos os intervenientes no dominio da seguranga, mormente 0s
militares, possam garantir a estabilidade, a paz e a ordem publica e, por outro lado, apoiar o
desenvolvimento sustentavel nos planos econdémico, social e ambiental dos paises em
desenvolvimento, tendo como principal objetivo erradicar a pobreza.?

Neste contexto, afirma-se no considerando 3 que o apoio aos intervenientes do setor da
seguranca, inclusive as forcas militares em circunstancias excecionais, na prevengao de
conflitos, na gestdo de crises ou num contexto de estabilizagdo, ¢ essencial para assegurar as
condi¢des adequadas para a erradicacdo da pobreza e o desenvolvimento. E igualmente

! Parecer 2/00, [2001], Coletanea de Jurisprudéncia, [-9713, ponto 5.

2 Processo C-45/86, Comissdol Conselho (Preferéncias pautais generalizadas), [1987] Coletanea de Jurisprudéncia
1439, ponto 5; Processo C-411/06, Comissdo/ Parlamento e Conselho, [2009] Coletanea de Jurisprudéncia I-7585.
3 Processo C-269/97, Comissdo/Conselho, [2000] Coletanea de Jurisprudéncia 1-2257, ponto 44.

4 Processo C-137/12, Comissdo/Conselho, EU:C:2013:675, ponto 53; Processo C-490/10, Parlamento/Conselho,
EU:C:2012:525, ponto 45; Processo C-155/07, Parlamento/Conselho, [2008] Coletanea de Jurisprudéncia ,
1-08103, ponto 34.

3> Processo C-211/01, Comissdo/Conselho, [2003] Coletinea de Jurisprudéncia 1-08913, ponto 40; Processo
C-178/03, Comissdo/Parlamento Europeu e Conselho, [2006] Coletanea de Jurisprudéncia 1-107, pontos 43-56.
6 Processo C-300/89, Comissdo/Conselho («Dioxido de titAnio»), [1991] Coletanea de Jurisprudéncia 1-2867,
pontos 17-25; Processo C-268/94, Portugal/Conselho, [1996] Coletanea de Jurisprudéncia, 1-6177.

7 COM(2016)447 final, p. 2.

8 SWD(2016) 222 final, p. 16.
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salientado que essas agdes sdo especialmente necessarias para assegurar a protegao das
populagdes civis nas zonas afetadas por conflitos e em situagdes de crise ou de fragilidade e
contribuem para a boa governagao, um controlo democratico eficaz, bem como para o respeito
dos direitos humanos e do Estado de Direito. Os considerandos 2, 4 ¢ 5, reiteram o forte nexo
entre seguranga e desenvolvimento sustentavel, fazendo referéncia, para o efeito, a Agenda
2010 das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel', as Conclusdes do Conselho
Europeu de 19/20 de dezembro de 2013, bem como a Comunicag¢do Conjunta intitulada
«Desenvolver as capacidades para promover a seguranca € o desenvolvimento — Capacitar os
parceiros para a prevengio e a gestdo das crises»? .

Especificamente, a proposta prevé que a assisténcia da Unido aos intervenientes no setor da
seguranga poderd incluir as for¢as militares em circunstancias excecionais, no contexto de um
processo de reforma mais vasto do setor da seguranca, em consonancia com o objetivo
abrangente de alcancar um desenvolvimento sustentavel (novo artigo 1.°, n.° 2,). O

artigo 3.°-A, no seu primeiro paragrafo, reitera o objetivo de contribuir para o
desenvolvimento sustentavel e, em particular, para a consecucdo de sociedades estaveis,
pacificas e inclusivas, através da assisténcia da Unido, em circunstancias excecionais, para
reforgar a capacidade das for¢as militares nos paises parceiros. O n.° 2 refere que a assisténcia
da Unido para esse efeito deve revestir a forma de programas de reforco das capacidades em
prol da seguranca e do desenvolvimento, incluindo formacao, orientagdo e aconselhamento,
bem como fornecimento de equipamento, melhoria das infraestruturas e prestacao de outros
servigos. Esta forma de assisténcia deve ser utilizada em dltimo caso, sempre que o recurso a
intervenientes ndo militares ndo possa garantir de forma adequada a consecugao de sociedades
estaveis, pacificas e inclusivas. Tal verifica-se sempre que se registem ameagas graves a
existéncia de instituigdes estatais que funcionem de modo adequado, bem como a protegao
dos direitos humanos e das liberdades fundamentais ou que as instituigdes do Estado tenham
deixado de poder fazer face a esta ameaga ou ainda nos casos em que exista um consenso
entre o pais em causa e a comunidade internacional e/ou a Unido Europeia de que o setor da
seguranga e, em especial, o setor militar sdo essenciais para a estabilidade, a paz e o
desenvolvimento, particularmente em situacdes de crise e contextos de fragilidade. O n.° 4
limita o ambito de aplicacao da assisténcia militar, ao prever que esta ndo devera ser utilizada
para financiar as despesas militares correntes, a aquisi¢do de armas e muni¢des ou a formagao
exclusivamente destinada a contribuir para a capacidade de combate das for¢as armadas. Por
ultimo, o n.° 5 reafirma que a assisténcia militar deve ainda promover a apropriacao pelo pais
parceiro e o desenvolvimento dos elementos e das boas praticas necessarias para assegurar a
sustentabilidade a médio e a longo prazo, bem como para promover o Estado de Direito e os
principios do Direito internacional estabelecidos.

Outras alteragdes menores aos artigos 7.°, n.° 1, 8.2, n.° 1, ¢ 10.°, n.° 1, do IEP visam a
introdugdo de uma referéncia cruzada ao novo artigo 3.°, alinea a). Por fim, o artigo 13.°, n.° 1,
¢ alterado de modo a aumentar a dotagdo financeira para a execucao do regulamento em

100 000 000 de euros.

V — Analise e determinacio da base juridica adequada

A Comissao propos o artigo 209.°, n.° 1, e o artigo 212.°, n.° 2, do TFUE como base juridica
adequada para a alteragdo do Regulamento (UE) n.° 230/2014. Nos termos do artigo 209.°, n.

o

I Nag¢des Unidas, A/RES/70/1, Resolugdo adotada pela Assembleia-Geral em 25 de setembro de 2015.
2 JOIN(2015) 17 final, de 28 de abril de 2015.
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1, do TFUE, os colegisladores da Unido, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordinario, adotam as medidas necessarias a execugao da politica de cooperagdo para o
desenvolvimento, a qual, nos termos do artigo 208.°, n.° 1, do TFUE, ¢ conduzida de acordo
com os principios e objetivos da agdo externa da Unido, cujo principal objetivo € a reducao da
pobreza e, a longo prazo, a sua erradicacdo. A erradicagdo da pobreza constitui um escopo
também previsto no artigo 21.°, n.° 2, do TUE — as disposi¢des gerais relativas a agdo externa
da Unido. Ao que parece, ao destacar este objetivo, o artigo 208.°, n.° 1, do TFUE, sugere que
os demais objetivos estabelecidos no artigo 21.°, n.° 2, do TUE podem ser levados a cabo por
medidas de cooperagdo para o desenvolvimento, desde que revistam um carater secundario'.

O acordao Portugal/Conselho confirma a definicdo muito ampla da Unido Europeia no
atinente a sua politica de cooperacao para o desenvolvimento em matéria de acordos de
cooperacao para o desenvolvimento, entendendo o Tribunal de Justica o seguinte (sublinhado
n0ss0):?

«Por conseguinte, ha que considerar que a inclusdo, num acordo de cooperagdo para
o desenvolvimento, de clausulas relativas a diferentes matérias especificas ndo pode
modificar a qualificagdo do acordo que deve ser feita em consideracdo do objeto
essencial do mesmo e ndo em funcdo das clausulas especiais, desde que estas
clausulas nao comportem obrigacoes de tal alcance nas matérias especificas
previstas que as mesmas constituam na realidade objetivos distintos dos da
cooperacdo para o desenvolvimento. »

No processo C-403/05 Parlamento/Comissdo, o Tribunal de Justica reafirmou que a
cooperagdo para o desenvolvimento visa (sublinhado nosso)?:

«ndo so o desenvolvimento econdmico e social sustentdvel desses paises, a sua
inser¢dao harmoniosa e progressiva na economia mundial, bem como a luta contra a
pobreza, mas também o desenvolvimento e a consolidacio da democracia e do
Estado de Direito assim como o respeito dos Direitos do Homem e das liberdades
fundamentais respeitando, ao mesmo tempo, os compromissos assumidos no

quadro das Nagoes Unidas e das outras organizagoes internacionais.»

De acordo com a nota de 2004 elaborada pelo Servigo Juridico do Parlamento Europeu sobre
a escolha da base juridica do antecessor do IEP, que, inicialmente continha uma disposi¢ao
semelhante em matéria de capacidades militares em circunstancias excecionais?,

as medidas relativas a operagoes de manutengdo da paz e de apoio a paz podem ser
claramente consideradas como contributo para o objetivo de desenvolver a
democracia e o Estado de Direito. A redagdo do artigo 179.° do TCE, (atualmente
artigo 209.°, n.° 1, do TFUE) e do artigo 181.-A do TCE (atualmente 212.°, n.° 2, do
TFUE) ndo exclui o financiamento de operagoes de manutengdo da paz para cumprir

I Cf. Processo C-91/05, Comissdo/ Conselho, (ECOWAS) [2008] Coletanea de Jurisprudéncia 1-3651, ponto 73.
Cf. também Processo C-377/12, Comissdo/Conselho, [2014] ECLI:EU:C:2014:1903, ponto 37. P. Koutrakos,
The EU Common Security and Defence Policy (2013, OUP, pp. 211-212.

2 Processo C-268/94, Republica Portuguesa/Conselho da Unido Europeia, 1996, Coletanea de Jurisprudéncia
[-6177, ponto 39.

3 Processo C-403/05, Parlamento/Comissdo, [2007] Coletanea de Jurisprudéncia 1-9045, ponto 56.
48J-0746/04, p.7.
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os seus objetivos. Aléem disso, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias determinou que a politica de desenvolvimento da Unido deve
ser interpretada em sentido lato’.

Na sua nota de 6 de janeiro de 2017, o Servico Juridico do Parlamento confirmou que as
circunstancias excecionais que justificam medidas de refor¢o das capacidades para favorecer a
seguranga e o desenvolvimento a titulo da nova versao do IEP poderdo permitir uma
interpretacdo alternativa, segundo a qual a componente militar referida no artigo 3.°-A é,
simultaneamente, acessoOria e necessaria. Esta situacdo ¢ ainda confirmada pela exclusdao do
apoio de natureza estritamente militar em conformidade com o artigo 3.°-A, n.° 4, que podera
ser ainda refor¢cada associando este instrumento de forma mais explicita e estreita a politica de
cooperagdo para o desenvolvimento da Unido?. Tal como confirmado na nota de 2 de
fevereiro de 2017 dos servigos da Comissao sobre a base juridica no ambito do processo
2016/0207 (COD) elaborada a pedido da Comiss@o dos Assuntos Juridicos, a proposta tem em
vista o desenvolvimento através de um outro interveniente envolvido — as for¢as militares —
em circunstincias limitadas, nas quais o interveniente ndo atua na sua capacidade militar, mas
visa exclusivamente objetivos civis>.

Segundo a Comunicac¢dao Conjunta da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho, de 28
de abril de 2015, intitulada «Desenvolver as capacidades para promover a seguranga € o
desenvolvimento de capacidades no setor da seguranga»?, o desenvolvimento de capacidades
no setor da seguranca pode centrar-se nas forgas civis e/ou policiais, mas também nas forgas
militares. A Estratégia Europeia de Seguranga de 2003 prevé que a seguranga ¢ uma condi¢ao
prévia para o desenvolvimento, uma vez que os conflitos destroem a infraestrutura, inclusive
de carécter social, mas também incentivam a criminalidade, desencorajam o investimento e
tornam impossivel a manutengdo de uma atividade econémica normal®. Por tltimo, de acordo
com o Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento, «o objetivo essencial da cooperagdo para
o desenvolvimento ¢ a erradicacao da pobreza no contexto do desenvolvimento sustentavel,
englobando este tltimo a boa governacio e os direitos humanos, bem como vertentes
politicas, economicas, sociais e ambientais» . Além disso, o Consenso Europeu, «/s/ervird
de orientagdo ao planeamento e implementagdo da componente de ajuda ao desenvolvimento
de todos os instrumentos e estratégias comunitdrias de coopera¢do com paises terceiros» —
entendendo-se por «ajuda ao desenvolvimento [...] qualquer tipo de ajuda publica ao
desenvolvimento (APD) aprovada pelo Comité de Ajuda ao Desenvolvimento da OCDEy.’
De acordo com a revisdo das diretivas em matéria de APD, o financiamento das forcas
militares dos paises parceiros so € possivel sempre que circunstancias excecionais exijam a
prestacao de servicos de desenvolvimento as forgas militares no &mbito da sua missao de
restabelecer o Estado de Direito. Em contrapartida, estd excluida a concessdo de ajuda as
despesas militares®. Em consequéncia, as situagdes em que os poderes publicos se revelam

I'Cf. Processo C-268/94, Comissdo/Conselho, [1996] Coletanea de Jurisprudéncia I-6177, ponto 37.
28J-0729/16, p.10.

3.1 (2017)303958, p.2.

4 Cf. SEC(2015) 17 final.

3> Cf. A Secure Europe in a Better World — European Security Strategy, Bruxelas, 12 de dezembro de 2003,
pp. 11-13.

6JO C 2006, C 46/1,1n.% 5,7 e 42. Cf. também Processo C-377/12, Conclusées do Advogado-geral Mengozzi
(2014), ponto 40.

7JO C 2006, de 46/1, n.° 8.

8 Cf. Reporting Directives of 17 February 2016, OECD document DCD/DAC(2016)3/FINAL, de 8 de abril de
2016, pontos 96-98.
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impotentes para a consecucao de sociedades pacificas e inclusivas ndo estdo abrangidas pelo
ambito de aplicacao das diretivas revistas em matéria de APD e a proposta de regulamento
considera que ¢ possivel ir para além da ajuda publica ao desenvolvimento recorrendo as
forgas militares para a prestagdo de servigos nesta matéria'. De um ponto de vista juridico, as
diretivas APD ndo impdem, enquanto tais, limites juridicamente vinculativos ao ambito de
aplicacdo do artigo 208.° TFUE e o Regulamento IEP nao sujeita a sua aplicagdo a
condicionalidade em matéria de APD? .

Todavia, como reconhecido na avaliagdo de impacto que acompanha a proposta, a construgao
de capacidades militares e de defesa para fins ndo relacionados com a cooperagao para o
desenvolvimento interferiria, de facto, na missao da PESC, violando também o artigo 40.° do
TUE, que introduziu o principio da «nfo-afeta¢io mitua» entre as a¢des externas da Unido?
no ambito da PESC e as nao ligadas a PESC. Do mesmo modo, uma medida que incida,
essencialmente, sobre o financiamento das for¢as militares de paises terceiros para fins
relacionados com a defesa deve ser conforme a PESC da Unido e nao pode ser combinada
com uma base juridica ndo relacionada com a PESC. Isto mesmo foi confirmado pelo
Tribunal no Processo C-263/14, Parlamento/Conselho

«Quanto aos atos adotados com base numa disposicado relativa a PESC, incumbe ao
Tribunal de Justica assegurar, nomeadamente, a titulo do artigo 275.°, segundo
paragrafo, primeiro membro de frase, TFUE e do artigo 40.° TUE, que a execugdo
desta politica ndo afeta a aplicag¢do dos procedimentos e o dmbito respetivo das
atribuigoes das institui¢oes previstos nos Tratados para o exercicio das competéncias
da Unido a titulo do Tratado FUE. A escolha da base juridica adequada de um ato da
Unido reveste uma importancia de natureza constitucional, uma vez que o recurso a
uma base juridica errada é suscetivel de invalidar esse ato, nomeadamente, quando a
base juridica adequada prevé um processo de adogdo de atos que ¢ diferente do que
foi efetivamente seguido. Segundo jurisprudéncia constante, a escolha da base
Jjuridica de um ato da Unido [ ...] deve fundar-se em elementos objetivos suscetiveis de
fiscalizagdo jurisdicional, entre os quais figuram a finalidade e o conteudo desse
atoy.*

Neste sentido, a componente militar do regulamento proposto deve ser encarada no contexto
mais amplo dos objetivos e do contetido do IEP. Com esse fim em vista, devem ser tidos em
conta o carater de «ltimo recurso» da reforma proposta e a delimitacdo rigorosa das ocasides
em que o recurso a assisténcia militar pode ser considerado o tinico meio eficaz para
contribuir para a consecucdo de sociedades pacificas e inclusivas. Além disso, a proposta
proibe a assisténcia da Unido ao financiamento da formagao militar exclusivamente destinada
a contribuir para a capacidade de combate das for¢as armadas e as despesas militares
correntes, a aquisi¢ao de armas e munigdes, pelo que se pode argumentar que se trata de uma
indicacao do objetivo da proposta no sentido de contribuir para a protecao e a seguranga das
populagdes civis em paises terceiros’. Esta possibilidade ¢ ainda limitada pela obriga¢do que

I Cf. Sj.1(2017)303958, p.3.

2 SJ-0729/16, p.7-8.

3 Cf. van Elsuwege, «EU External Action after the Collapse of the Pillar Structure: in Search of a new Balance
between Delimitation and Consistency», 47 Common Market Law Review, 2010, p. 1002.

4 Acordao de 14 de junho de 2016, Parlamento/ Conselho, C-263/14, ECLLI:EU:C:2016:435, pontos 42-43.

3> Veja-se argumentagdo analoga do Servigo Juridico do Parlamento no &mbito do IE, antecessor do Instrumento
para a Estabilidade e a Paz: SJ-0746/04, p.7.
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incumbe a Comissdo de definir uma avalia¢do de riscos adequada, procedimentos de
monitorizagdo e avaliacdo de medidas (n.° 6 da mesma disposicao). As modalidades de
acompanhamento e de avalia¢do estdo estabelecidas nos artigos 12.° e 13.° do Regulamento
(UE) n.° 236/2014, que ¢ aplicavel a todos os instrumentos de financiamento externo da UE,
incluindo o IEP.

Tendo em conta o que precede, pode argumentar-se que o regulamento proposto visa
contribuir para o desenvolvimento sustentavel e a consecuc¢ao de sociedades estaveis,
pacificas e inclusivas através de uma boa governacao da administracdo publica,
designadamente os ministérios da defesa e for¢as armadas — parte integrante do poder
executivo — embora sob controlo civil e em circunstancias excecionais, sempre que o
desenvolvimento sustentavel ndo possa ser alcangado apenas recorrendo a intervenientes nao
militares.

VII — Conclusao e recomendacao

Face ao exposto, embora a proposta da Comissao introduza obrigacdes que visam o
desenvolvimento e a consolidacdo do Estado de Direito e da boa governagao através do
refor¢o da supervisao e do controlo civil das for¢as militares em paises terceiros, estando, por
isso, ligada a PESC e a PCSD, prossegue, ndo obstante, os objetivos principais e
predominantes de desenvolvimento e de cooperacdo econdmica, financeira e técnica de
politicas centradas no contributo para sociedades pacificas e inclusivas, o que ¢ indispensavel
para a consecuc¢ao do desenvolvimento sustentavel. Uma vez que estes objetivos primarios
estdo ligados de forma indissociavel, sem que um seja secundario e indireto em relacdo ao
outro,! o artigo 209.%, n.° 1, em conjugagdo com o artigo 212.°, n.° 2, do TFUE, devem
constituir a base juridica adequada da proposta.

Assim, na sua reuniao de 13 de julho de 2017, a Comissdo dos Assuntos Juridicos decidiu,
por 10 votos a favor, 7 contra e 6 abstengdes?, recomendar os artigos 209.°, n.° 1 € 212.°, n.° 2,
do TFUE como base juridica correta da Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e
do Conselho que altera o 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.

Aproveito a oportunidade para reiterar a V. Ex.* os protestos da minha elevada consideracao.

Pavel Svoboda

I Cf. Processo C-411/06, Comissdo/ Parlamento e Conselho, [2009] Coletanea de Jurisprudéncia 1-7585.

2 Encontravam-se presentes no momento da votagdo final: Pavel Svoboda (Presidente), Jean-Marie Cavada
(Vice-presidente, relator), Mady Delvaux (Vice-Presidente), Lidia Joanna Geringer de Oedenberg
(Vice-Presidente), Axel Voss (Vice-Presidente), Isabella Adinolfi, Max Andersson, Joélle Bergeron, Marie-
Christine Boutonnet, Lynn Boylan, Daniel Buda, Angel Dzhambazki, Kostas Chrysogonos, Rosa Estaras
Ferragut, Heidi Hautala, Mary Honeyball, Sylvia-Yvonne Kaufmann, Gilles Lebreton, Anténio Marinho e Pinto,
Angelika Niebler, Evelyn Regner, Tiemo Wolken, Tadeusz Zwiefka.
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