ACORDAO DE 20. 5. 2008 — PROCESSO C-91/05

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio)
20 de Maio de 2008~

No processo C-91/05,

que tem por objecto um recurso de anulagdo nos termos do artigo 230.° CE, entrado
em 21 de Fevereiro de 2005,

Comissdo das Comunidades Europeias, representada por M. Petite, P. J. Kuijper e
J. Enegren, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

recorrente,

apoiada por:

Parlamento Europeu, representado por R. Passos, K. Lindahl e D. Gauci, na quali-
dade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

interveniente,

* Lingua do processo: inglés.
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contra

Conselho da Unido Europeia, representado por J.-C. Piris, R. Gosalbo Bono,
S. Marquardt e E. Finnegan, na qualidade de agentes,

recorrido,

apoiado por:

Reino da Dinamarca, representado por A. Jacobsen, C. Thorning e L. Lander
Madsen, na qualidade de agentes,

Reino de Espanha, representado por N. Diaz Abad, na qualidade de agente,

Republica Francesa, representada por G. de Bergues, E. Belliard e C. Jurgensen, na
qualidade de agentes,

Reino dos Paises Baixos, representado por M. de Grave, C. Wissels e H. G.
Sevenster, na qualidade de agentes,

Reino da Suécia, representado por A. Falk, na qualidade de agente,
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Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte, representado por R. Caudwell
e E. Jenkinson, na qualidade de agentes, assistidas por A. Dashwood, barrister,

intervenientes,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio),

composto por: V. Skouris, presidente, P. Jann, C. W. A. Timmermans, A. Rosas,
K. Lenaerts (relator), A. Tizzano e G. Arestis, presidentes de seccdo, A. Borg Barthet,
M. Ilesic, . Malenovsky e J.-C. Bonichot, juizes,

advogado-geral: P. Mengozzi,
secretdrio: J. Swedenborg, administrador,

vistos os autos e apds a audiéncia de 5 de Dezembro de 2006,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 19 de Setembro de 2007,

profere o presente

Acérdao

Na sua peticdo, a Comissdo das Comunidades Europeias pede ao Tribunal de Justica
que anule a Decisdo 2004/833/PESC do Conselho, de 2 de Dezembro de 2004, que
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aplica a Acgdo Comum 2002/589/PESC tendo em vista dar o contributo da Unido
Europeia para a CEDEAO no &mbito da moratéria sobre as armas ligeiras e de
pequeno calibre (JO L 359, p. 65, a seguir «decisdo impugnada»), e que declare a
inaplicabilidade, por ilegalidade, da Acgdo Comum 2002/589/PESC do Conselho,
de 12 de Julho de 2002, relativa ao contributo da Unido Europeia para o combate a
acumulacdo e proliferacdo desestabilizadoras de armas de pequeno calibre e armas
ligeiras e que revoga a Acgdo Comum 1999/34/PESC (JO L 191, p. 1, a seguir «acgdo
comum controvertida»), designadamente do seu titulo II.

Quadro juridico e antecedentes do litigio

O Acordo de Cotonu

Em 23 de Junho de 2000, foi assinado em Cotonu (Benim) o Acordo de parceria entre
os membros do grupo dos Estados de Africa, das Caraibas e do Pacifico, por um lado,
e a Comunidade Europeia e os seus Estados-Membros, por outro (JO L 317, p. 3,
a seguir «Acordo de Cotonu»), aprovado em nome da Comunidade pela Decisdo
2003/159/CE do Conselho, de 19 de Dezembro de 2002 (JO 2003, L 65, p. 27). Entrou
em vigor em 1 de Abril de 2003.

O artigo 1.° deste acordo, intitulado «Objectivos da parceria», dispde:

«A Comunidade e os seus Estados-Membros, por um lado, e os Estados [de Africa,
das Caraibas e do Pacifico, a seguir ‘Estados ACP’], por outro, a seguir denominados
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‘partes’, celebram o presente acordo para promover e acelerar o desenvolvimento
econdmico, cultural e social dos Estados ACP, a fim de contribuirem para a paz e a
seguranca e promoverem um contexto politico estdvel e democratico.

A parceria centra-se no objectivo de reducdo da pobreza e, a prazo, da sua erradi-
cacdo, em consondncia com os objectivos de desenvolvimento sustentdvel e de inte-
gragdo progressiva dos paises ACP na economia mundial.

Esses objectivos, assim como os compromissos internacionais das partes, devem
nortear todas as estratégias de desenvolvimento e serdo concretizados através de
uma abordagem integrada que tenha simultaneamente em conta os aspectos poli-
ticos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais do desenvolvimento. A parceria
deve proporcionar um enquadramento coerente de apoio as estratégias de desenvol-
vimento adoptadas por cada Estado ACP.

O artigo 11.° do Acordo de Cotonu, intitulado «Politicas de consolidacdo da paz,
prevencio e resolucdo de conflitos», prevé:

«1. As partes devem prosseguir uma politica activa, global e integrada de consoli-
dacdo da paz e de prevencio e resolucdo de conflitos no dmbito da parceria. Essa
politica baseia-se no principio da apropriacdo e centra-se, nomeadamente, no
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desenvolvimento das capacidades regionais, sub-regionais e nacionais, assim como
na prevencdo de conflitos violentos na fase inicial, agindo directamente sobre as
suas causas profundas e associando da forma mais adequada todos os instrumentos
disponiveis.

2. As actividades no dominio da consolidacdo da paz, da prevencio e da resolucéo
de conflitos tém em vista, nomeadamente, assegurar uma reparticdo equitativa
das oportunidades politicas, econdémicas, sociais e culturais por todos os estratos
da sociedade, reforcar a legitimidade democratica e a eficdcia da governacgdo, criar
mecanismos eficazes de conciliacdo pacifica dos interesses dos diferentes grupos,
superar as fracturas entre os diferentes segmentos da sociedade e incentivar a cria¢do
de uma sociedade civil activa e organizada.

3. As actividades neste dominio incluem ainda, designadamente, o apoio aos
esforcos de mediagdo, negociacgdo e reconciliacdo, a uma gestdo regional eficaz dos
recursos naturais comuns limitados, a desmobilizacdo e a reintegracdo social de
antigos combatentes, a resolucdo da problemadtica das criangas-soldado, bem como
o0 apoio a outras iniciativas destinadas a estabelecer limites responséveis as despesas
militares e ao comércio de armas, incluindo através do apoio a promocdao e a apli-
cacdo das normas e codigos de conduta acordados. Neste contexto, atribui-se espe-
cial importéncia a luta contra as minas antipessoal e contra a proliferacdo excessiva e

descontrolada, o tréfico ilicito e a acumulagdo de armas ligeiras e de pequeno calibre.

Por forca dos artigos 6.° a 10.° do anexo IV do Acordo de Cotonu, intitulado
«Processos de execucdo e de gestdo», a Comissdo, por um lado, e a Comunidade
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Econémica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO) e a Unido Econdémica e
Monetaria da Africa Ocidental (UEMAO), por outro, definiram, num documento
assinado em 19 de Fevereiro de 2003, uma estratégia de cooperagdo regional e um
programa indicativo regional.

Este documento sublinha, na secgdo 2.3.1, intitulada «A seguranca e a prevencdo
de conflitos», «o elemento importante que constitui o controlo do trafico de armas
ligeiras onde exista uma moratdria sobre a exportacdo e a importacdo apoiada pelas
Nagoes Unidas». Na seccdo 6.4.1, intitulada «Apoio a uma politica regional de
prevencio de conflitos e de boa governagdo», o referido documento menciona que
serd prevista uma assisténcia em apoio a das Nac¢oes Unidas, para a realizacdo das
actividades prioritdrias do plano de ac¢io, para a implementacio da moratdria sobre
a importacdo, a exportacéo e o fabrico de armas ligeiras.

A pedido da CEDEAO, a Comisséo encetou, em 2004, a preparacido de uma proposta
de financiamento das operagdes de prevencédo de conflitos e de consolidacdo da paz.
De acordo com a Comissdo, a parte mais importante deste financiamento serd dedi-
cada ao programa da CEDEAO de controlo de armas ligeiras.

A acgdo comum controvertida

Em 12 de Julho de 2002, o Conselho da Unido Europeia adoptou, com base no
artigo 14.° UE, a ac¢do comum controvertida, que revogou e substituiu a Acgdo
Comum 1999/34/PESC do Conselho, de 17 de Dezembro de 1998, adoptada com
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base no artigo J.3 do Tratado da Unido Europeia, relativa ao contributo da Unido
Europeia para o combate a acumulacéo e proliferacio desestabilizadoras de armas de
pequeno calibre e armas ligeiras (JO 1999, L 9, p. 1).

Nos termos do artigo 1.°, n.° 1, da ac¢do comum controvertida, os seus objectivos sdo
os seguintes:

— combater e contribuir para por termo a acumulacdo e a proliferacdo desestabili-
zadoras de armas de pequeno calibre,

— concorrer para reduzir a actual acumulac¢do dessas armas e respectivas muni¢oes
para niveis compativeis com os legitimos interesses dos paises em matéria de
seguranca, e

— contribuir para resolver os problemas suscitados por essa acumulacéo.

O titulo I, «Principios relativos aos aspectos preventivos e repressivos», da accdo
comum controvertida estabelece o programa de accao para o qual a Unido Europeia
se esforgara para chegar a um consenso no seio das instancias regionais e internacio-
nais competentes. Para este efeito, enumera os principios e as medidas destinadas
a prevenir a continuacdo da acumulacido desestabilizadora de armas de pequeno
calibre (artigo 3.°) e a reduzir as actuais existéncias de armas de pequeno calibre e
respectivas municoes (artigo 4.°).

I-3715



11

12

13

14

ACORDAO DE 20. 5. 2008 — PROCESSO C-91/05

Entre os principios e medidas destinados a prevenir a continuacido da acumulacéo
desestabilizadora de armas de pequeno calibre, o artigo 3.° da ac¢do comum contro-
vertida refere os compromissos assumidos por todos os paises em questio, em
matéria de producéo, exportacdo, importacdo e detencdo daquele tipo de armas, bem
como a elaboracdo e a manutencio de inventdrios nacionais de armas e a criacdo de
leis nacionais restritivas.

Entre os principios e medidas destinados a reduzir as actuais existéncias de armas
de pequeno calibre e respectivas municdes, o artigo 4.° da referida accdo comum
menciona, nomeadamente, a prestacdo de assisténcia adequada aos paises que soli-
citem apoio no controlo ou na supressdo do excedente de armas de pequeno calibre
e respectivas municdes no seu territério, a promoc¢do de medidas geradoras de
confianca e de incentivos para estimular a entrega voluntaria de armas de pequeno
calibre, excedentdrias ou detidas ilegalmente, e respectivas municoes.

O titulo II, «Contribuicio da Unido para ac¢des especificas», da accdo comum
controvertida prevé, nomeadamente, a assisténcia financeira e técnica a programas e
projectos que contribuam de forma directa para a aplicacdo dos principios e medidas
referidos no titulo I da mesma ac¢do comum.

Nos termos do artigo 6.%, n.° 2, da referida acgdo comum:

«Ao prestar essa assisténcia, a Unido Europeia terd nomeadamente em conta o
empenhamento dos destinatirios em cumprir os principios referidos no artigo 3.°,
em respeitar os direitos humanos, em dar cumprimento a legislagio humanitaria
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internacional e em assegurar a proteccdo do Estado de Direito, bem como em
respeitar os seus compromissos internacionais, nomeadamente no que se refere
aos tratados de paz e acordos internacionais em vigor em matéria de controlo de
armamentos.»

Nos termos do artigo 7.°, n.° 1, da accdo comum controvertida, o Conselho decide
sobre a atribuicdo da assisténcia financeira e técnica referida no artigo 6.° dessa accdo
comum, sobre as prioridades relativas a utilizacdo desses fundos e sobre as condi-
¢oes de execucdo de acgdes especificas da Unido. O n.° 2 do referido artigo 7.° dispoe
que «[o] Conselho aprovaré os principios, as modalidades e o financiamento desses
projectos, com base em propostas de projectos concretos que incluam uma adequada
estimaftiva] dos custos, caso a caso, sem prejuizo das contribui¢des bilaterais dos
Estados-Membros e das actividades da Comunidade».

O artigo 8.° da ac¢do comum controvertida dispoe:

«O Conselho toma nota da inteng¢do da Comissdo de dirigir a sua ac¢do no sentido
de alcancar os objectivos e prioridades da presente ac¢do comum, quando adequado,
através de medidas comunitdrias pertinentes.»

O artigo 9.°, n.° 1, da referida ac¢do comum prevé:

«O Conselho e a Comissdo deverdo garantir a coeréncia das actividades da Unido
no dominio das armas de pequeno calibre, nomeadamente no que se refere as suas
politicas de desenvolvimento. Para este efeito, os Estados-Membros e a Comissdo
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deverdo apresentar todas as informacgdes relevantes aos 6rgdos competentes do
Conselho. O Conselho e a Comisséo deverdo garantir a execugdo das acgdes respec-
tivas, segundo as suas competéncias.»

A decisdo impugnada

Em 2 de Dezembro de 2004, o Conselho adoptou a decisdo impugnada, que aplica a
accdo comum controvertida tendo em vista dar o contributo da Unido Europeia para
a CEDEAO no ambito da moratéria sobre as armas ligeiras e de pequeno calibre.
Como base juridica, a decisdo impugnada refere a acgdo comum controvertida,
designadamente o seu artigo 3.°, bem como o artigo 23.°, n.° 2, UE.

Essa decisdo retoma os seguintes pontos da exposi¢do de motivos:

«(1) A acumulagio e proliferacdo excessivas e descontroladas de armas ligeiras e de
pequeno calibre constituem uma ameaca para a paz e a seguranca e reduzem as
perspectivas de desenvolvimento sustentdvel, o que se verifica especialmente na
Africa Ocidental.

(2) Para a realizacio dos objectivos enunciados no artigo 1.° da ac¢do comum
[controvertida], a Unido Europeia tenciona actuar no ambito das instin-
cias internacionais competentes a fim de promover medidas que instalem a
confianca. Nesta perspectiva, a presente decisio destina-se a dar aplicacdo a
citada ac¢do comum.
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(3) A Unido Europeia considera que um contributo financeiro e uma assisténcia
técnica contribuiriam para consolidar a iniciativa da [CEDEAQO] no dominio das
armas ligeiras e de pequeno calibre.

(4) Assim sendo, a Unido Europeia tenciona dar ajuda financeira e assisténcia
técnica a CEDEAOQ, nos termos do titulo II da accdo comum [controvertida].»

De acordo com o artigo 1.° da decisdo impugnada, a Unido Europeia contribuira para
a realizacdo de projectos no ambito da moratéria da CEDEAO sobre a importacéo, a
exportacgio e o fabrico de armas ligeiras e de pequeno calibre. Para o efeito, a Unido
Europeia dard um contributo financeiro e assisténcia técnica para a criagdo da célula
de armas ligeiras no &mbito do Secretariado Técnico da CEDEAO e para a transfor-
macdo da moratdria numa convengdo sobre as armas ligeiras e de pequeno calibre
entre os Estados membros da CEDEAO.

O artigo 3.° da decisdo impugnada dispoe:

«A execucdo financeira da presente decisdo serd confiada a Comissdo. Para o efeito,
esta celebrard um acordo de financiamento com a CEDEAO sobre as condigoes de
utilizacdo do contributo da Unido Europeia, que tomara a forma de ajuda ndo reem-
bolsavel. Esta ajuda servird nomeadamente para cobrir, durante um periodo de doze
meses, as remuneragoes, as despesas de viagem, o material e o equipamento necessé-
rios para a criacdo de uma célula de armas ligeiras no &mbito do Secretariado Técnico
da CEDEAO, bem como para a transformac¢éo da moratéria numa convencio sobre
as armas ligeiras e de pequeno calibre entre os Estados da CEDEAO. [...]»
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O artigo 4.°, n.° 2, da referida decisdo enuncia:

«A Presidéncia e a Comissao apresentardo periodicamente aos dérgdos compe-
tentes do Conselho relatdrios sobre a coeréncia das actividades da Unido Europeia
no dominio das armas ligeiras e de pequeno calibre, tendo em conta especialmente
as suas politicas em matéria de desenvolvimento, nos termos do n.° 1 do artigo 9.°
da ac¢do comum [controvertida]. A Comissdo estabelecerd mais especificamente
relatorios sobre os aspectos referidos na primeira frase do artigo 3.° Essas informa-
¢oes deverdo ser baseadas nomeadamente em relatdrios periédicos facultados pela
CEDEAO no 4mbito da sua relacdo contratual com a Comissiao.»

Quando da discussio do projecto relativo a decisdo impugnada, no ambito
do Comité dos Representantes Permanentes, em 24 de Novembro de 2004, a
Comisséo fez constar da acta da reunido do Conselho a seguinte declaragdo (doc.
n.° 15236/04 PESC 1039, de 25 de Novembro de 2004):

«A Comissdo entende que a accdo comum ndo deveria ter sido adoptada e que o
projecto deveria ter sido financiado pelo 9.° [Fundo Europeu de Desenvolvimento
(a seguir ‘FED’)] nos termos do Acordo de Cotonu. Este entendimento é claramente
confirmado pelo artigo 11.°, n.° 3, do Acordo de Cotonu, que menciona expres-
samente, entre as actividades pertinentes, o combate a acumulacdo de armas de
pequeno calibre e de armas ligeiras. Por outro lado, resulta dos comentdrios rela-
tivos & rubrica orcamental [da] [Politica Externa e de Seguranca Comum (a seguir
‘PESC’)] correspondente (19 03 02) do orcamento para 2004 que o financiamento
desses projectos no d&mbito da PESC estd excluido se estes ja estiverem cobertos pelo
Acordo de Cotonu.
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A ac¢do comum financiada no 4mbito da PESC poderia ter beneficiado do 9.° FED
e ter-se-ia enquadrado perfeitamente no programa indicativo regional da CEDEAO.
De facto, a Comissio estd em vias de apresentar uma proposta de financiamento rela-
tiva a um montante indicativo de 1,5 milhoes de euros destinado a apoiar a imple-
mentacdo da moratéria da CEDEAO sobre as armas ligeiras e de pequeno calibre.

Por fim, a ac¢do comum integra a competéncia partilhada em que se baseiam a
politica comunitdria de desenvolvimento e o Acordo de Cotonu. O artigo 47.° [UE]
aplica-se tanto as matérias de competéncia partilhada como aos dominios de compe-
téncia exclusiva, sem o que ficaria em grande parte privada do seu efeito util. A
Comissao reserva-se o exercicio dos seus direitos na matéria.»

Por considerar que a decisdo impugnada nio foi adoptada com fundamento na base
juridica adequada e que, por essa razdo, o artigo 47.° UE foi violado, a Comissdo
interp0Os o presente recurso.

Pedidos das partes

A Comisséo conclui pedindo que o Tribunal se digne:

— anular a decisdo impugnada;
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— declarar ilegal, e consequentemente inaplicavel, a accdo comum controvertida,
designadamente o seu titulo II.

O Conselho conclui pedindo que o Tribunal se digne:

— julgar improcedente o pedido de anulagdo da decisdo impugnada;

— julgar inadmissivel o pedido da Comisséo destinado a obter a declaragio de inapli-
cabilidade da ac¢do comum controvertida e, subsidiariamente, improcedente;

— condenar a Comissdo nas despesas.

Por despacho do presidente do Tribunal de Justica de 7 de Setembro de 2005, foi
admitida a intervencdo do Parlamento Europeu, em apoio da Comisséo.

No mesmo despacho, foi admitida a intervencdo do Reino de Espanha, da Republica
Francesa, do Reino dos Paises Baixos, do Reino da Suécia e do Reino Unido da Gra-
-Bretanha e da Irlanda do Norte, em apoio do Conselho. Por despacho do presidente
do Tribunal de Justica de 12 de Setembro de 2005, foi admitida a intervencdo do
Reino da Dinamarca, em apoio do Conselho.
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Quanto a competéncia do Tribunal de Justica

Através do presente recurso de anulacgdo, interposto ao abrigo do artigo 230.° CE,
a Comissdo pretende obter a declaracdo de que o Conselho, ao adoptar a decisdo
impugnada, invadiu as competéncias da Comunidade e, por essa razao, infringiu o
artigo 47.° UE. Na medida em que a decisdo impugnada se baseia na ac¢do comum
controvertida, a Comissdo apoia-se no artigo 241.° CE para invocar a inaplicabilidade
dessa ac¢do comum, designadamente do seu titulo II, devido a mesma violagéo do
artigo 47.° UE.

Embora sem por em causa a competéncia do Tribunal de Justica para conhecer do
recurso, o Conselho, apoiado pelos Governos espanhol e do Reino Unido, observa,
nomeadamente, no que diz respeito a excepgdo relativa a ilegalidade da ac¢do comum
controvertida, que o Tribunal de Justica ndo tem competéncia para se pronunciar
sobre a legalidade de um acto adoptado no &mbito da PESC.

A este respeito, resulta do artigo 46.°, alinea f), UE que as disposi¢des do Tratado CE
relativas a competéncia do Tribunal de Justica e ao exercicio dessa competéncia séo
aplicaveis ao artigo 47.° UE.

Por forga do artigo 47.° UE, nenhuma disposicdo do Tratado CE pode ser afec-
tada por uma disposicdo do Tratado UE (acérddos de 13 de Setembro de 2005,
Comissdo/Conselho, C-176/03, Colect., p. [-7879, n.° 38, e de 23 de Outubro de 2007,
Comissdo/Conselho, C-440/05, Colect., p. [-9097, n.° 52).
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Por conseguinte, compete ao Tribunal de Justica certificar-se de que os actos que o
Conselho considera abrangidos pelo titulo V do Tratado UE e que, pela sua natureza,
sdo susceptiveis de produzir efeitos juridicos, ndo invadem a esfera de competén-
cias que as disposi¢des do Tratado CE atribuem a Comunidade (v., neste sentido,
acérddos de 12 de Maio de 1998, Comissao/Conselho, C-170/96, Colect., p. 1-2763,
n.° 16; de 13 de Setembro de 2005, Comissdo/Conselho, ja referido, n.° 39; e de 23 de
Outubro de 2007, Comissdo/Conselho, ja referido, n.° 53).

Consequentemente, o Tribunal de Justica é competente para se pronunciar sobre o
recurso de anulacdo interposto pela Comissdo nos termos do artigo 230.° CE e para,
nesse ambito, analisar os fundamentos invocados nos termos do artigo 241.° CE, na
medida em que estes respeitam a violagéo do artigo 47.° UE.

Quanto ao recurso

Argumentos das partes

A Comissdo, apoiada pelo Parlamento, alega que a decisio impugnada deve ser
anulada por invadir as competéncias atribuidas 8 Comunidade em matéria de coope-
racgdo para o desenvolvimento, violando assim o artigo 47.° UE.

A Comissdo e o Parlamento consideram que o artigo 47.° UE estabelece uma fron-
teira «fixa» entre as competéncias da Comunidade e as da Unido. Se, num dominio
de competéncias partilhadas, como o da politica de cooperacdo para o desenvol-
vimento, os Estados-Membros sdo competentes para agirem por si sds, de modo
individual ou colectivo, na medida em que a Comunidade ainda ndo exerceu a sua
competéncia, 0 mesmo nio acontece em relagdo a Unido, que, por forca do disposto
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no artigo 47.° UE, ndo dispde dessa competéncia complementar, antes devendo
respeitar as competéncias, exclusivas ou ndo, da Comunidade, mesmo que se trate
de competéncias ndo exercidas. Por conseguinte, quando o Conselho adopta, no
contexto da PESC, um acto que podia ter sido validamente adoptado com base no
Tratado CE, invade as competéncias da Comunidade.

Segundo a Comissdo e o Parlamento, o combate a proliferacdo de armas ligeiras
e de pequeno calibre, na medida em que se tornou parte integrante da politica de
cooperacdo para o desenvolvimento, estd abrangido pelas competéncias atribuidas
nesse dominio 8 Comunidade. Na verdade, a cooperacido para o desenvolvimento
sustentdvel de um pais s6 sera eficaz se se verificar um minimo de estabilidade e
de legitimidade democrética. Ao inscrever-se nesta éptica de estabilidade, a poli-
tica de desminagem e de destruicdo de armas ligeiras e de pequeno calibre constitui
um meio incontorndvel para alcancar os objectivos da politica de cooperagio para o
desenvolvimento.

A Comissdo alega que a integracdo do combate a proliferacdo de armas ligeiras e
de pequeno calibre na politica comunitéria de cooperagdo para o desenvolvimento
foi consagrada no quadro do Acordo de Cotonu, designadamente no seu artigo 11.°,
n.° 3.

A ligacdo entre a politica de cooperacdo para o desenvolvimento e a acumulacio
desestabilizadora de armas ligeiras e de pequeno calibre é, de resto, reconhecida pelo
préprio Conselho e pela comunidade internacional.

Segundo a Comissio, apoiada pelo Parlamento, a decisdo impugnada, pela sua finali-
dade e o seu conteddo, estd abrangida pelas competéncias comunitdrias e, por conse-
guinte, podia ter sido validamente adoptada com base no Tratado CE. Por um lado,
com efeito, a finalidade da decisdo impugnada é ndo apenas a promogio da paz e da
seguranca mas também a melhoria das perspectivas de desenvolvimento sustentavel
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na Africa Ocidental. Por outro, o projecto de reforco da célula de armas ligeiras
dentro do Secretariado Técnico da CEDEAO e o da contratacdo de peritos com vista
a redacgdo de um projecto de convengédo sobre as armas ligeiras, como previsto no
anexo da decisdo impugnada, implica uma assisténcia de tipo classico no contexto de
programas de cooperagdo para o desenvolvimento, que néo requer actividades espe-
cificas no ambito da PESC.

Na medida em que a decisdo impugnada se baseia na ac¢do comum controvertida,
a Comissdo, apoiada pelo Parlamento, pede que esta, designadamente o seu titulo
I1, seja declarada ilegal, pelo facto de invadir as competéncias da Comunidade. Na
verdade, embora determinados aspectos do combate a proliferagdo de armas ligeiras
e de pequeno calibre possam estar abrangidos pela PESC, nomeadamente a acgdo
policial ou militar destinada a proceder a recolha das referidas armas ou a levar a
cabo programas de destrui¢do, o mesmo ndo acontece com as medidas de assisténcia
financeira e técnica previstas no referido titulo II, que se enquadram nas competén-
cias comunitdrias em matéria de cooperagio para o desenvolvimento e de coope-
racdo econdmica, financeira e técnica com os paises terceiros.

O Conselho, apoiado por todos os governos dos Estados-Membros intervenientes,
considera que ndo pode ser invocada nenhuma violagdo do artigo 47.° UE, uma vez
que o combate a proliferacdo de armas ligeiras e de pequeno calibre ndo é abrangido
pelas competéncias comunitdrias em matéria de politica de cooperacio para o desen-
volvimento, nem por outras competéncias da Comunidade.

No que diz respeito, antes de mais, ao artigo 47.° UE, o Conselho observa que esta
disposicdo tem por objectivo a preservacdo do equilibrio de poderes consagrado
nos Tratados e ndo pode ser interpretada no sentido de que se destina a proteger as
competéncias atribuidas 8 Comunidade em detrimento das da Unido. Ao contrério
do que sustenta a Comissdo, o artigo 47.° UE ndo estabelece uma fronteira fixa
entre as competéncias comunitarias e as da Unido. Para determinar se a actuagio
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da Unido afecta as competéncias da Comunidade, ha que levar em conta a natureza
das competéncias atribuidas 8 Comunidade no dominio em causa, nomeadamente o
cardcter complementar da competéncia comunitiria em matéria de cooperagdo para
o desenvolvimento.

Segundo o Governo do Reino Unido, para que se possa considerar que um acto
baseado no Tratado UE é contrario ao artigo 47.° UE, é necessédrio, em primeiro
lugar, que a Comunidade tenha competéncia para adoptar um acto com a mesma
finalidade e 0 mesmo conteddo. Em segundo lugar, o acto baseado no Tratado UE
tem de invadir uma competéncia atribuida 8 Comunidade, impedindo ou limitando
o respectivo exercicio, e produzir assim um efeito de preempcdo das competéncias
comunitdrias. Ora, esse efeito estd excluido num dominio como o da cooperacio
para o desenvolvimento, em que a Comunidade dispoe de competéncias paralelas.

O Conselho, apoiado a este respeito por todos os governos dos Estados-Membros
intervenientes, alega, em seguida, que o combate & acumulagéo e a proliferacio deses-
tabilizadoras de armas ligeiras e de pequeno calibre ndo se enquadra nas competén-
cias atribuidas a Comunidade.

Nem o combate a proliferagdo das referidas armas nem os objectivos mais gerais de
manutencdo da paz e de refor¢o da seguranca constam dos objectivos da Comuni-
dade referidos nos artigos 2.° CE e 3.° CE. Acresce que, nos termos do artigo 177.°,
n.° 1, CE, o objectivo principal da politica comunitaria de cooperacgdo para o desen-
volvimento é a reducdo da pobreza. Com efeito, os objectivos de manutencio da paz
e de refor¢o da seguranca internacional sdo exclusivamente objecto do Tratado UE,
designadamente da PESC. Ora, as disposi¢des do Tratado CE ndo podem ser inter-
pretadas extensivamente, sob pena de abalar a coexisténcia da Unido e da Comuni-
dade enquanto ordenamentos juridicos integrados, mas distintos, bem como a arqui-
tectura constitucional do todo constituido pelos trés «pilares».
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Segundo o Conselho, apoiado pelos Governos francés, neerlandés e do Reino Unido,
o facto de a proliferacdo das armas ligeiras e de pequeno calibre poder ter influéncia,
acessoriamente, nas perspectivas de desenvolvimento sustentdvel ndo implica que
todo esse dominio se enquadre nas competéncias comunitarias.

O Conselho e o Governo do Reino Unido alegam, por outro lado, que, caso fosse
seguida a tese da Comissdo, a PESC ficaria privada de qualquer efeito ttil. Este
governo acrescenta que se bastasse que determinada acgio, para ser abrangida pela
competéncia comunitdria, tivesse incidéncia nos objectivos visados por essa compe-
téncia, deixaria de haver limites a extensdo das competéncias comunitarias, o que
seria contrario ao principio da atribuicio de competéncias. O Governo neerlandés,
por sua vez, considera que ndo é desejavel restringir o papel da PESC, no que diz
respeito & manutencdo da paz e da seguranca nos paises em vias de desenvolvimento,
uma vez que essa politica permite ao Conselho agir de maneira rapida e eficaz nesses
paises.

O Conselho, apoiado pelos Governos espanhol, francés, sueco e do Reino Unido,
salienta que, tendo em conta o cardcter «misto» do Acordo de Cotonu, a existéncia
de uma competéncia comunitdria em matéria de combate & acumulagio e a prolife-
racdo desestabilizadoras de armas ligeiras e de pequeno calibre também ndo pode
decorrer do referido acordo.

Tanto o Conselho como os governos de todos os Estados-Membros intervenientes
consideram, além disso, que a decisdo impugnada foi adoptada no respeito das dispo-
sicdes e do espirito do Tratado UE. Com efeito, ja que a decisdo impugnada tem por
objectivo principal o combate & acumulacio e a proliferacio de armas ligeiras e de
pequeno calibre, ndo estd abrangida pelas competéncias comunitdrias, mas sim pelas
competéncias da Unido no ambito da PESC.
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Na verdade, por um lado, o combate & acumulacéo e a proliferacdo de armas ligeiras
e de pequeno calibre inscreve-se no objectivo fundamental da PESC, que é a manu-
tencdo da paz e o refor¢o da seguranca internacional, enunciado no artigo 11.° UE.
O Governo sueco acrescenta que, em matéria de combate a proliferacdo de armas
ligeiras e de pequeno calibre na Africa Ocidental, o Conselho de Seguranca das
Nagoes Unidas adoptou resolucdes em que convidou a comunidade internacional
dos doadores a aplicar a moratdria da CEDEAO sobre as referidas armas e a apoiar o
seu Secretariado Técnico.

Por outro lado, o Conselho e os governos dos Estados-Membros interve-
nientes referem que, na medida em que uma acgido esteja abrangida pela PESC, o
artigo 47.° UE nao se opde a que a Unido utilize os mesmos métodos usados pela
Comunidade no dominio da cooperagdo para o desenvolvimento. Com efeito, para
prosseguir os objectivos que lhe competem no ambito da PESC, a Unido dispoe de
instrumentos que ndo se limitam a diligéncias diplomdticas ou militares, mas que
incluem igualmente ac¢des operacionais, entre as quais a assisténcia financeira ou
técnica, necessdrias a prossecugio dos objectivos visados.

O Conselho e o Governo francés salientam, além disso, que a ac¢do comum contro-
vertida foi executada por uma série de decisdes no &mbito da PESC, cuja legalidade
ndo foi contestada pela Comissdo, a saber, as Decisdes 2002/842/PESC do Conselho,
de 21 de Outubro de 2002, relativa a execucdo da Acgdo Comum 2002/589/PESC
relativa ao contributo da Unido Europeia para o combate a acumulagéo e prolife-
ragdo desestabilizadoras de armas de pequeno calibre e armas ligeiras na Europa
do Sudeste (JO L 289, p. 1), 2003/543/PESC do Conselho, de 21 de Julho de 2003,
relativa a execugdo da Acgdo Comum 2002/589/PESC relativa ao contributo da
Unido Europeia para o combate a acumulagdo e proliferacdo desestabilizadoras
de armas de pequeno calibre e armas ligeiras na América Latina e nas Caraibas
(JO L 185, p. 59), 2004/790/PESC do Conselho, de 22 de Novembro de 2004, que
prorroga e altera a Decisdo 2003/276/PESC relativa a execucdo da Ac¢do Comum
2002/589/PESC relativa ao contributo da Unido Europeia para a destruicdo de muni-
¢Oes para armas de pequeno calibre e armas ligeiras na Albania (JO L 348, p. 45),
2004/791/PESC, do Conselho, de 22 de Novembro de 2004, que prorroga e altera
a Decisdo 2002/842/PESC relativa a execu¢do da Acc¢do Comum 2002/589/PESC,
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tendo em vista o contributo da Unido Europeia para o combate & acumulagéo e proli-
feracdo desestabilizadoras de armas de pequeno calibre e de armas ligeiras na Europa
do Sudeste (JO L 348, p. 46), 2004/792/PESC do Conselho, de 22 de Novembro de
2004, que prorroga e altera a Decisdao 1999/730/PESC que executa a Acgao Comum
1999/34/PESC relativa ao contributo da Unido Europeia para o combate a acumu-
lagédo e proliferacdo desestabilizadoras de armas de pequeno calibre e armas ligeiras
no Camboja (JO L 348, p. 47), e 2005/852/PESC do Conselho, de 29 de Novembro de
2005, relativa a destruicdo de armas ligeiras e de pequeno calibre (ALPC) e respec-
tivas munig¢des na Ucrania (JO L 315, p. 27).

Por ultimo, o Conselho, apoiado a este respeito pelos Governos espanhol e do Reino
Unido, considera que a excepgdo relativa a ilegalidade da ac¢do comum controvertida
é inadmissivel, na medida em que um recorrente privilegiado como a Comissao ndo
pode arguir a excepcdo de ilegalidade de um acto cuja anulagdo poderia ter pedido
directamente através de um recurso interposto ao abrigo do artigo 230.° CE.

Remetendo para os argumentos relativos a decisdo impugnada, o Conselho e os
Governos neerlandés, sueco e do Reino Unido sustentam que, de qualquer forma, a
ac¢do comum controvertida foi adoptada respeitando plenamente o artigo 47.° UE.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Quanto a aplicagédo do artigo 47.° UE

Resulta dos n.>* 31 a 33 do presente acérdio que, por forca do disposto no
artigo 47.° UE, compete ao Tribunal de Justica certificar-se de que os actos que o
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Conselho considera abrangidos pelo titulo V do Tratado UE e que sdo susceptiveis
de produzir efeitos juridicos ndo invadem as competéncias que as disposi¢coes do
Tratado CE atribuem a Comunidade.

Segundo a Comissdo, a decisio impugnada viola a reparticio de competéncias,
estabelecida no artigo 47.° UE, entre a Comunidade e a Unido, na medida em que
podia ter sido adoptada com base nas competéncias atribuidas a Comunidade em
matéria de cooperagdo para o desenvolvimento. O mesmo sucede com as disposi¢des
do titulo II da ac¢do comum controvertida, de que a decisdo impugnada constitui
a execugdo, que se enquadram quer nas competéncias da Comunidade em matéria
de cooperacdo para o desenvolvimento quer nas relativas a cooperagdo econdmica,
financeira e técnica com os paises terceiros.

Importa, por conseguinte, verificar se as disposi¢des da decisdo impugnada afectam
as competéncias que a Comunidade detém por forca do Tratado CE, na medida em
que podiam ter sido adoptadas, como sustenta a Comissdo, com base nas disposi¢oes
deste tltimo Tratado (v., neste sentido, acérddos, ja referidos, de 13 de Setembro de
2005, Comissdo/Conselho, n.° 40, e de 23 de Outubro de 2007, Comissido/Conselho,
n.° 54).

Com efeito, quando prevé que as disposicoes do Tratado UE ndo podem afectar
os Tratados que instituem as Comunidades Europeias nem os Tratados e os actos
subsequentes que os alteraram ou completaram, o artigo 47.° UE tem por objectivo,
em conformidade com os artigos 2.°, quinto travessdo, UE e 3.°, primeiro paragrafo,
UE, a manutencdo e o desenvolvimento do acervo comunitério.

Ao contrdrio do que sustenta o Governo do Reino Unido, um acto que produz efeitos
juridicos, adoptado no &mbito do titulo V do Tratado UE, afecta as disposi¢oes do
Tratado CE, na acepgéo do artigo 47.° UE, caso pudesse ter sido adoptado com base
neste ultimo Tratado, ndo sendo necessério analisar se esse acto impede ou limita
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o exercicio, pela Comunidade, das suas competéncias. Na verdade, resulta da juris-
prudéncia do Tribunal de Justica que quando se verificar que as disposi¢des de um
acto adoptado no ambito dos titulos V ou VI do Tratado UE tém, tanto devido a
sua finalidade como ao seu contetido, por objectivo principal, a execugdo de uma
politica atribuida a Comunidade pelo Tratado CE e que, assim, podiam ter sido vali-
damente adoptadas com base neste tltimo Tratado, o Tribunal de Justica considera
que as referidas disposi¢des foram adoptadas em violagdo do artigo 47.° UE (v., neste
sentido, acérdios, ja referidos, de 13 de Setembro de 2005, Comissdo/Conselho,
n.>s 51 e 53, e de 23 de Outubro de 2007, Comissiao/Conselho, n.°s 69 a 74).

Quando a violagdo do artigo 47.° UE decorre do facto de que um acto que produz
efeitos juridicos, adoptado pela Unido com base no Tratado UE, podia ter sido
adoptado pela Comunidade, também ndo é relevante saber, estando em causa
um dominio como o da cooperacdo para o desenvolvimento, que néo estd abran-
gido por uma competéncia exclusiva da Comunidade e em que, por conseguinte,
os Estados-Membros nido estio impedidos de exercer, colectiva ou individual-
mente, as suas competéncias (v., neste sentido, acérddos de 30 de Junho de 1993,
Parlamento/Conselho e Comissdo, C-181/91 e C-248/91, Colect., p. I-3685, n.° 16,
e de 2 de Marco de 1994, Parlamento/Conselho, C-316/91, Colect., p. I-625, n.° 26),
se esse acto podia ter sido adoptado pelos Estados-Membros no exercicio das suas
competéncias.

Por outro lado, a questdo de saber se as disposi¢oes desse acto adoptado pela Unido
sdo da competéncia da Comunidade diz respeito a atribuicdo e, por conseguinte, a
propria existéncia dessa competéncia, e ndo a sua natureza exclusiva ou partilhada
(v., neste sentido, acordao de 30 de Maio de 2006, Comissdo/Irlanda, C-459/03,
Colect., p. I-4635, n.° 93).

Consequentemente, hd que determinar se a decisdo impugnada viola o artigo 47.° UE
na medida em que podia ter sido adoptada com base nas disposi¢cdes do Tratado CE.
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Quanto a delimitacdo dos dominios respectivos da politica comunitéria de coope-
ragdo para o desenvolvimento e da PESC

Quanto a politica comunitédria de cooperagdo para o desenvolvimento, o Tribunal de
Justica considerou que os objectivos enumerados no artigo 130.°-U do Tratado CE
(actual artigo 177.° CE) sdo amplos, no sentido de que as medidas necessdrias a sua
prossecucdo devem poder dizer respeito a diferentes matérias especificas (acérddo
de 3 de Dezembro de 1996, Portugal/Conselho, C-268/94, Colect., p. I-6177, n.° 37).

Com efeito, os artigos 177.° CE a 181.° CE, relativos & coopera¢do com os paises
em vias de desenvolvimento, visam ndo s6 o desenvolvimento econémico e social
sustentavel desses paises, a sua inser¢do harmoniosa e progressiva na economia
mundial, bem como a luta contra a pobreza, mas também o desenvolvimento e a
consolidagdo 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 Nagdes Unidas e de outras organizagoes
internacionais (acérdao de 23 de Outubro de 2007, Parlamento/Comissao, C-403/05,
Colect., p. I-9045, n.° 56).

Além disso, resulta da Declaracdo conjunta do Conselho e dos Representantes dos
Governos dos Estados-Membros reunidos no Conselho, do Parlamento Europeu e
da Comissdo sobre a politica de desenvolvimento da Unido Europeia: «<O Consenso
Europeu [sobre o desenvolvimento]» (JO 2006, C 46, p. 1) que, sem paz e seguranca,
o desenvolvimento sustentédvel e a erradicacdo da pobreza nio serdo possiveis e que
a prossecucdo dos objectivos da nova politica de desenvolvimento da Comunidade
passa necessariamente pela promoc¢do da democracia e do respeito dos Direitos do
Homem (acérddo Parlamento/Comissdo, ja referido, n.° 57).
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Assim, embora ndo se devam limitar os objectivos da actual politica comunitaria de
cooperacdo para o desenvolvimento as medidas directamente destinadas a luta contra
a pobreza, é necessario, no entanto, para que uma medida se enquadre nessa poli-
tica, que a mesma contribua para a prossecugdo dos objectivos de desenvolvimento
econdmico e social da mesma politica (v., neste sentido, acérdao Portugal/Conselho,
ja referido, n.%s 44, 60, 63 e 73).

A este respeito, resulta de varios documentos emitidos pelas institui¢des da Unido e
pelo Conselho Europeu que certas medidas destinadas a prevenir a fragilidade dos
paises em vias de desenvolvimento, incluindo as que foram adoptadas no ambito do
combate a proliferacdo de armas ligeiras e de pequeno calibre, podem contribuir para
eliminar ou reduzir entraves ao desenvolvimento econémico e social dos referidos
paises.

Assim, em 21 de Maio de 1999, o Conselho «Desenvolvimento» da Unido Europeia
adoptou uma resolucio sobre as armas ligeiras, em que apresentou a proliferacdo das
referidas armas como um problema de dimensio mundial que, especialmente nos
paises e zonas de crise em situacdo instdvel do ponto de vista da seguranca, cons-
titui um obsticulo a um desenvolvimento econdémico e social pacifico. Mais recen-
temente, na Estratégia da Unido Europeia de combate a acumulagio e ao trifico
ilicito de armas ligeiras e de pequeno calibre e respectivas munic¢oes, adoptada pelo
Conselho Europeu, reunido em 15 e 16 de Dezembro de 2005 (doc. n.° 5319/06
PESC 31, de 13 de Janeiro de 2006), este mencionou, entre as consequéncias da disse-
minacdo ilicita das armas ligeiras e de pequeno calibre, nomeadamente, as relativas
ao desenvolvimento dos paises em causa, ou seja, o enfraquecimento das estruturas
estatais, a deslocacdo de pessoas, o colapso dos servicos de saide e de educacéo, o
declinio da actividade econdémica, a reducdo dos recursos governamentais, a propa-
gacdo de pandemias, os danos causados a estrutura social e, a prazo, a redugdo ou a
supressdo da ajuda ao desenvolvimento, acrescentando que essas consequéncias, que
atingem principalmente a Africa Subsariana, sao um factor essencial de obstéculo ao
desenvolvimento.
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De igual modo, a Declaracio conjunta do Conselho e dos Representantes dos
Governos dos Estados-Membros reunidos no Conselho, do Parlamento e da Comissio
sobre a politica de desenvolvimento da Unido Europeia, mencionada no n.° 66 do
presente acordio, refere, no seu n.° 37, a inseguranca e os conflitos violentos, entre
os maiores obstdculos a prossecugdo dos objectivos de desenvolvimento do milénio,
definidos no &mbito das Nag¢oes Unidas, mencionando, nesse contexto, o combate a
proliferacdo ndo controlada de armas ligeiras e de pequeno calibre.

Nao é menos verdade que, para que uma medida concreta destinada a combater a
proliferacéo de armas ligeiras e de pequeno calibre possa ser adoptada pela Comuni-
dade no 4mbito da sua politica de cooperacdo para o desenvolvimento, essa medida
deve, tanto pela sua finalidade como pelo seu contetido, estar abrangida pelo &mbito
de aplicacdo das competéncias que o Tratado CE lhe atribui neste dominio.

Nao é o que acontece quando essa medida, apesar de contribuir para o desenvolvi-
mento econdmico e social de paises em vias de desenvolvimento, tem por objectivo
principal a execucdo da PESC.

Com efeito, se a andlise de uma medida demonstrar que ela prossegue uma dupla
finalidade ou que tem uma componente dupla, e se uma dessas componentes for
identificivel como principal, enquanto a outra é apenas acessoria, o acto deve ter
uma Unica base juridica, ou seja, a que for exigida pela finalidade ou pela componente
principal (v., neste sentido, acérdaos de 11 de Setembro de 2003, Comissido/Conselho,
C-211/01, Colect., p. 1-8913, n.° 39, de 29 de Abril de 2004, Comissdo/Conselho,
C-338/01, Colect., p. [-4829, n.° 55, e de 10 de Janeiro de 2006, Comissdo/Conselho,
C-94/03, Colect., p. I-1, n.° 35, bem como, relativamente a aplicagdo do artigo 47.° UE,
acdrdaos, ja referidos, de 13 de Setembro de 2005, Comissdo/Conselho, n.>* 51 a 53, e
de 23 de Outubro de 2007, Comissido/Conselho, n.°s 71 a 73).
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Por conseguinte, as medidas de combate a proliferacdo de armas ligeiras e de pequeno
calibre ndo se enquadram nas competéncias atribuidas 8 Comunidade em matéria de
politica de cooperagio para o desenvolvimento, quando, devido a sua finalidade ou a
sua componente principal, se inscrevem na prossecucdo da PESC.

Quanto a uma medida que prossegue simultaneamente varios objectivos ou que tem
varias componentes, sem que uma dessas componentes seja acessoria em relagdo a
outra, o Tribunal de Justica decidiu que, nos casos em que sdo aplicaveis diferentes
bases juridicas do Tratado CE, essa medida se deve fundar, a titulo excepcional, nas
varias bases juridicas correspondentes (v., neste sentido, acérdaos, ja referidos, de
11 de Setembro de 2003, Comissao/Conselho, n.° 40, e de 10 de Janeiro de 2006,
Comissdo/Conselho, n.° 36).

Todavia, por forca do artigo 47.° UE, esta solucdo estd excluida em relacdo a uma
medida que prossegue varios objectivos ou que tem vérias componentes abrangidas,
respectivamente, pela politica de cooperagdo para o desenvolvimento, nos termos em
que esta é atribuida 8 Comunidade pelo Tratado CE, e pela PESC, sem que uma delas
seja acessoria em relacdo a outra.

Na verdade, uma vez que o artigo 47.° UE se opde a adopgdo pela Unido, com base
no Tratado UE, de uma medida que podia ter sido validamente adoptada com base
no Tratado CE, a Unido ndo pode recorrer a uma base juridica da PESC para adoptar
disposicoes que sdo igualmente abrangidas por uma competéncia atribuida pelo
Tratado CE a Comunidade.

E a luz das consideracdes precedentes que hd que determinar se, como sustenta a
Comissdo, a decisdo impugnada, que executa a accdo comum controvertida, tendo
em vista o contributo da Unido para a CEDEAO no dmbito da moratdria sobre as
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armas ligeiras e de pequeno calibre, se enquadra, quer pela sua finalidade quer pelo
seu conteudo, na politica de cooperacdo para o desenvolvimento atribuida 8 Comu-
nidade pelo Tratado CE.

Quanto a finalidade da decisdo impugnada

Relativamente a finalidade da decisdo impugnada, resulta tanto do seu titulo como
do seu preambulo e dos pontos 2 a 4 da sua exposi¢do de motivos que, ao contribuir
financeira e tecnicamente para uma iniciativa da CEDEAO no dominio do combate a
proliferacdo de armas ligeiras e de pequeno calibre, esta decisdo se destina a executar
a ac¢do comum controvertida que o Conselho adoptou com base no titulo V do
Tratado UE.

Na medida em que a decisdo impugnada constitui a execugdo de um acto abrangido
pela PESC, ha que analisar previamente se, por essa razdo, esta decisdo deve ser inter-
pretada no sentido de que pretende atingir os objectivos da PESC, e nao os da poli-
tica comunitdria de cooperacgdo para o desenvolvimento.

A este respeito, e sem que seja necessario, nesta fase, proceder a andlise da excepgdo
invocada pela Comissdo, relativa a uma suposta ilegalidade da ac¢do comum contro-
vertida, hd que referir que esta dltima é apresentada, nos seus considerandos, como
uma medida destinada a substituir a Ac¢do Comum 1999/34, para incluir na accéo
comum da Unifo, nos casos em que seja necessdrio, as muni¢des para as armas
ligeiras e de pequeno calibre.

Como decorre do artigo 1.°, n.° 1, da ac¢do comum controvertida, os seus objec-

tivos sdo combater e contribuir para por termo a acumulacio e a proliferacéo
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desestabilizadoras de armas de pequeno calibre, contribuir para reduzir a actual
acumulacdo dessas armas e respectivas muni¢des para niveis compativeis com os legi-
timos interesses dos paises em matéria de seguranca e ajudar a resolver os problemas
suscitados por essa acumulagdo.

Esses objectivos sdo concretizados, por um lado, no titulo I da ac¢do comum contro-
vertida, que enumera certos principios e certas medidas em torno dos quais a Unido
se esforga por criar um consenso para combater a acumulacéo e a proliferagdo deses-
tabilizadoras de armas ligeiras e de pequeno calibre, e, por outro, no titulo II dessa
accdo comum, que se debruca sobre a assisténcia financeira e técnica da Unido a
projectos que contribuem para a aplicagdo dos referidos principios e das referidas
medidas.

Ora, ndo resulta da acgdo comum controvertida que a execucdo do programa de
combate a proliferacdo de armas ligeiras e de pequeno calibre que anuncia assumira
necessariamente a forma de medidas que se inscrevem na prossecucdo de objec-
tivos da PESC, como a manutencdo da paz e o refor¢o da seguranca internacional,
e ndo a prossecucdo de objectivos da politica comunitiria de cooperagdo para o
desenvolvimento.

A este respeito, ha que referir, antes de mais, que a Accdo Comum 1999/34, cujos
objectivos, principios enunciados e tipo de contribuicdo planeada foram integral-
mente retomados pela accio comum controvertida, que lhe sucedeu, enunciava
claramente, no seu primeiro considerando, que o fenémeno da acumulagido e da
proliferacdo excessivas e descontroladas de armas ligeiras e de pequeno calibre
constitui uma ameacga para a paz e a seguranca e reduz as perspectivas de desen-
volvimento sustentdvel em muitas regides do mundo, situando, portanto, a priori, o
combate a esse fendmeno numa dupla éptica de manutencgio da paz e da seguranca
internacional, por um lado, e de salvaguarda das perspectivas de desenvolvimento,
por outro.

I-3738



86

87

88

COMISSAO / CONSELHO

Resulta, em seguida, das disposi¢des do titulo II da accdo comum controvertida,
as quais, a0 mesmo tempo que reproduzem as da Accdo Comum 1999/34, especi-
ficam o tipo de contribuicdo que a Unido prestard e a reparticio das funcoes que,
nesse ambito, incumbirdo ao Conselho e a Comisséo, que os objectivos e o programa
de accdo fixados nessa ac¢do comum podem ser executados ndo s6 pela Unido,
no ambito da PESC, mas também pela Comunidade, com base nas suas proprias
competéncias.

Com efeito, o artigo 7.° da acgdo comum controvertida dispde que incumbe ao
Conselho decidir sobre a atribuicdo da assisténcia financeira e técnica referida no
artigo 6.° dessa accdo comum, esclarecendo, no n.° 2 do referido artigo 7.°, que é
«sem prejuizo [...] das actividades da Comunidade» que o Conselho aprovard, caso a
caso, os principios, as modalidades e o financiamento dos projectos que dio execugio
a referida ac¢do comum. O facto de a accdo comum controvertida poder ser execu-
tada tanto pela Comunidade como pela Unido é confirmado pelo seu artigo 8.°, no
qual o Conselho refere a intencdo de a Comissdo orientar a sua accdo para realizar
os objectivos e as prioridades dessa ac¢do comum, se necessdrio, através de medidas
comunitdrias pertinentes, bem como pelo artigo 9.° da mesma ac¢do comum, que
incumbe o Conselho e a Comissdo de garantirem a coeréncia das actividades da
Unido no dominio das armas de pequeno calibre, «<nomeadamente no que se refere
as suas politicas de desenvolvimento», e da execugdo das acgdes respectivas, segundo
as competéncias de cada um. A necessidade de coeréncia das actividades da Unido no
dominio das armas ligeiras e de pequeno calibre estd também prevista, alids, numa
referéncia idéntica as «politicas [da Unido] em matéria de desenvolvimento», no
artigo 4.°, n.° 2, da decisdo impugnada.

A conclusdo de que os objectivos da ac¢do comum controvertida podem ser reali-
zados tanto pela Unido, no dmbito do titulo V do Tratado UE, como pela Comuni-
dade, no Ambito da sua politica de cooperacio para o desenvolvimento, corresponde,
finalmente, & interpretacdo preconizada pelas institui¢des da Unido e pelo Conselho
Europeu em vérios documentos.
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Em primeiro lugar, o préoprio Conselho, na resolucédo sobre as armas ligeiras, mencio-
nada no n.° 69 do presente acérdéo, fazendo referéncia a accdo empreendida pela
Unido no ambito da PESC e recordando a necessidade de garantir a coeréncia das
actividades da Unido relativas as armas de pequeno calibre, nomeadamente a luz da
PESC, recomendou, no entanto, nesse mesmo documento, que, no dmbito da coope-
ragdo para o desenvolvimento, a Comunidade e os Estados-Membros consagrassem
uma atencdo especial as medidas de «inclusdo da questdo das armas de pequeno
calibre no dialogo politico com os paises ACP e outros parceiros da Unido Europeia
na cooperacdo para o desenvolvimento; [de] apoio a cooperacgio para o desenvolvi-
mento nos paises que pedem assisténcia no dominio do controlo ou eliminacdo do
excesso de armas de pequeno calibre [...]; [de apoio], sempre que necessério, [...] ao
refor¢o das instituicdes governamentais apropriadas e da legislagdo para um melhor
controlo das armas de pequeno calibre», tendo acrescentado, quanto a este ultimo
ponto, que «[a]s primeiras interven¢des poderiam centrar-se na Africa Austral [...] e
na Africa Ocidental (CEDEAO), onde se registaram progressos significativos e onde
foram desenvolvidos e aprovados sistemas de combate a proliferacdo das armas de
pequeno calibre».

Em segundo lugar, na Estratégia da Unido Europeia de combate a acumulagéo e ao
tréfico ilicito de armas ligeiras e de pequeno calibre e respectivas muni¢des, referida
no n.° 69 do presente acérdio, o Conselho Europeu menciona, entre os meios de que
a Unido, a Comunidade e os Estados-Membros dispoem para responder a ameaca de
disseminacéo ilicita das referidas armas, nomeadamente, para além das operacoes
civis e militares de gestdo de crises e de outros instrumentos diplomaticos, os acordos
de parceria e de cooperagdo com os paises terceiros, bem como os programas de
desenvolvimento e assisténcia no dambito da cooperacdo CE-ACP e que incluem uma
parte consagrada as armas ligeiras e de pequeno calibre e as respectivas munigoes.
Depois de ter referido, no seu n.° 15, que, segundo o Conselho Europeu, o desafio de
uma estratégia sobre as armas ligeiras e de pequeno calibre, para a Unido, consiste
em responder a esta ameacga e assegurar a coeréncia entre as suas politicas de segu-
ranca e de desenvolvimento, este documento menciona, enquanto elemento final do
plano de ac¢do anunciado para responder a acumulacdo das referidas armas, o facto
de «[a]ssegurar a coeréncia e a complementaridade entre as decisdes do Conselho
no &mbito da PESC e as ac¢des empreendidas pela Comissdo no dominio da ajuda
ao desenvolvimento, a fim de favorecer uma abordagem coerente de todas as ac¢oes
conduzidas pela [Unido] no dominio [das armas ligeiras e de pequeno calibre]».
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Em terceiro lugar, no n.° 37 da Declaragéo conjunta do Conselho e dos Represen-
tantes dos Governos dos Estados-Membros reunidos no Conselho, do Parlamento e
da Comissdo sobre a politica de desenvolvimento da Unido Europeia, mencionada no
n.° 66 do presente acérdio, sdo anunciadas medidas concretas para limitar a prolife-
ragdo descontrolada de armas ligeiras e de pequeno calibre que serdo adoptadas, em
conformidade com a estratégia europeia de combate a acumulagdo e ao trafico ilicito
das referidas armas e respectivas munic¢oes, pela «[Unido], no quadro das competén-
cias respectivas da Comunidade e dos Estados-Membros».

Assim, uma vez que o acto abrangido pela PESC, que a decisdo impugnada se destina
a executar, ndo exclui que os seus objectivos possam ser atingidos por medidas adop-
tadas pela Comunidade com base nas suas competéncias em matéria de cooperacéo
para o desenvolvimento, hd que verificar se a decisdo impugnada, enquanto tal, deve
ser considerada uma medida que prossegue objectivos da politica comunitdria de
cooperacdo para o desenvolvimento.

A este respeito, o ponto 1 da exposicio de motivos da decisio impugnada afirma
que a acumulagéo e a proliferacdo excessivas e descontroladas de armas ligeiras e
de pequeno calibre ndo s6 constituem uma ameaca para a paz e a seguran¢a como
também reduzem as perspectivas de desenvolvimento sustentavel, o que se verifica
especialmente na Africa Ocidental.

Conforme resulta do ponto 2 da exposicdo de motivos, a decisdo impugnada destina-
se a dar aplicacdo a ac¢do comum controvertida através da qual a Unido tenciona,
nomeadamente por meio da promocio de medidas que instalem a confianca, pros-
seguir os objectivos enunciados no artigo 1.° dessa acgdo comum, concretamente,
o combate & acumulacgdo e a proliferacio desestabilizadoras de armas ligeiras e de
pequeno calibre e a reducio da actual acumulagdo dessas armas.
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Ao contririo do que sustentam a Comisséo e o Parlamento, ndo se pode negar que
a decisdo impugnada, na medida em que se destina a evitar uma nova acumulagio
de armas ligeiras e de pequeno calibre na Africa Ocidental, susceptivel de desestabi-
lizar esta regido, se inscreve numa dptica geral de manutengdo da paz e de refor¢o da
segurancga internacional.

Mas nem por isso se pode inferir da decisio impugnada que, em relacdo aos seus
objectivos de manutencdo da paz e de refor¢o da seguranca internacional, a sua preo-
cupacdo de eliminacdo ou reducgdo do obsticulo ao desenvolvimento dos paises em
causa, constituido pela acumulacéo das referidas armas, é puramente acessoria.

Com efeito, como confirmam os pontos 3 e 4 da exposicdo de motivos da referida
decisdo, a contribuigéo financeira e técnica projectada pela Unido serve para conso-
lidar a iniciativa tomada pela CEDEAO no dominio das armas ligeiras e de pequeno
calibre.

Assim, a decisdo impugnada tem por objectivo especifico reforcar as capacidades de
um grupo de paises africanos em vias de desenvolvimento para combater um fené-
meno que constitui, segundo o ponto 1 da exposicdo de motivos dessa decisdo, um
obstaculo ao desenvolvimento sustentavel desses paises.

Consequentemente, a decisdo impugnada prossegue varios objectivos, abrangidos,
respectivamente, pela PESC e pela politica de cooperacdo para o desenvolvimento,
sem que um deles seja acessdrio em relacdo ao outro.
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Quanto ao conteudo da decisdo impugnada

A conclusio que nos numeros anteriores se extraiu da andlise da finalidade da decisdo
impugnada ndo ¢ infirmada pela anélise do seu conteudo.

Com efeito, resulta do seu artigo 1.°, n.° 2, que a decisdo impugnada prevé um contri-
buto financeiro e a assisténcia técnica para a criacdo de uma célula de armas ligeiras
no dmbito do Secretariado Técnico da CEDEAOQ e para transformar numa convengio
a moratdria sobre as armas ligeiras e de pequeno calibre, existente entre os Estados
membros dessa organizacdo. Para esses efeitos, o artigo 4.°, n.° 1, da deciséo impug-
nada prevé um montante de referéncia de 515 000 euros.

Por forga do artigo 3.° da decisido impugnada, a execucdo financeira da referida
decisdo é confiada & Comissdo e, uma vez que esta celebrou um acordo de finan-
ciamento com a CEDEAO, revestird a forma de ajuda ndo reembolsdvel que vai
servir, nomeadamente, para cobrir, durante um ano, as remuneracoes, as despesas
de viagem, o material e o equipamento necessdrios a criacdo de uma célula de armas
ligeiras no &mbito do Secretariado Técnico da CEDEAO e a transformagdo da mora-
toria em convencao.

Relativamente a assisténcia técnica a prestar pela Unido, resulta do projecto que
consta do anexo a decisdo impugnada que essa assisténcia inclui a nomeacgéo de
peritos encarregados de efectuar os estudos necessérios a redac¢do de um projecto
de convengdo.

Ora, como referiu o advogado-geral no n.° 211 das suas conclusdes, é apenas aten-
dendo aos fins prosseguidos que tanto uma contribui¢do financeira como uma
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assisténcia técnica podem ser qualificadas de instrumento da PESC ou da politica
comunitdria de cooperacdo para o desenvolvimento.

Com efeito, embora estejam em causa medidas como a concessdo de apoio politico
a instituicdo de uma moratéria, ou ainda a recolha e a destruicdo de armas, que se
enquadram mais nas operacdes de manutencdo da paz, de refor¢o da seguranca inter-
nacional ou da promocéao da cooperacdo internacional, que se inscrevem nos objec-
tivos da PESC enunciados no artigo 11.°, n.° 1, UE, a decisdo de mobilizar fundos e
de prestar assisténcia técnica a um grupo de paises em vias de desenvolvimento para
alcancar um projecto de convencéo ¢ susceptivel de se enquadrar tanto na politica de
cooperacdo para o desenvolvimento como na PESC.

Quanto ao facto de a acgdo comum controvertida ter sido executada por outras deci-
soes adoptadas no ambito do titulo V do Tratado UE, cuja legalidade ndo foi contes-
tada pela Comissdo, tal ndo pode determinar o resultado da analise a que o Tribunal
de Justica tem de proceder no ambito do presente processo. Com efeito, a determi-
nacdo da base juridica de um acto deve ser feita tendo em atencdo a sua finalidade
e o seu conteddo proprios, e ndo a luz da base juridica adoptada para outros actos
da Unido que se revistam, eventualmente, de caracteristicas semelhantes (v., neste
sentido, acérddo de 10 de Janeiro de 2006, Comissdao/Conselho, ja referido, n.° 50).

Por outro lado, como foi referido no n.° 87 do presente acérddo, a ac¢do comum
controvertida a que a decisao impugnada se destina a dar execugdo nédo exclui, em si
mesma, que o objectivo de combate a proliferacdo das armas ligeiras e de pequeno
calibre possa ser atingido por medidas adoptadas pela Comunidade, quando
menciona, nos seus artigos 8.° e 9.%, a intencdo de a Comissdo orientar a sua accio
para a realizacdo do referido objectivo, se necessério, através das medidas comuni-
térias pertinentes, bem como a obrigacido de o Conselho e a Comisséo garantirem a
coeréncia das actividades da Unido no dominio das armas de pequeno calibre, aten-
dendo especialmente as suas politicas em matéria de desenvolvimento, e a execucdo
das acg¢oes respectivas, segundo as competéncias de cada um.
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Do exposto resulta que, tendo em conta a sua finalidade e o seu contetdo, a decisdo
impugnada tem duas componentes, sem que uma delas possa ser considerada aces-
soria em relacdo a outra, dado que uma se enquadra na politica comunitdria de
cooperacdo para o desenvolvimento e a outra na PESC.

Tendo em conta as consideragoes expostas nos n.” 74 e 77 do presente acérdio, ha
que concluir que o Conselho, ao adoptar a decisdo impugnada com base no titulo V
do Tratado UE, apesar de esta também se enquadrar na politica de cooperagdo para o
desenvolvimento, violou o artigo 47.° UE.

Por conseguinte, hd que anular a decisdo impugnada.

Uma vez que a referida decisdo deve ser anulada devido a vicios que lhe séo préprios,
ndo ¢ necessario analisar a excepgdo relativa a pretensa ilegalidade da ac¢do comum
controvertida.

Quanto as despesas

Por for¢a do disposto no artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte
vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Uma vez
que a Comissdo ndo requereu a condenacdo do Conselho, estas duas institui¢oes
suportardo as suas proprias despesas. Por forca do n.° 4 do mesmo artigo, os interve-
nientes no presente litigio suportardo as suas préprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Secc¢io) decide:

1) A Decisio 2004/833/PESC do Conselho, de 2 de Dezembro de 2004, que
aplica a Accao Comum 2002/589/PESC tendo em vista dar o contributo da
Unido Europeia para a CEDEAO no ambito da moratéria sobre as armas
ligeiras e de pequeno calibre, é anulada.

2) A Comissdao das Comunidades Europeias e o Conselho da Unido Europeia
suportario as suas proprias despesas.

3) O Reino da Dinamarca, o Reino de Espanha, a Reptblica Francesa, o Reino
dos Paises Baixos, o0 Reino da Suécia, o Reino Unido da Gra-Bretanha e da
Irlandado Norte e o Parlamento Europeusuportarao as suas proprias despesas.

Assinaturas

I - 3746



