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1. Na sequéncia da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, o Conselho da Unido Europeia e os
Representantes dos Governos dos Estados-Membros da Unido podem adotar em conjunto decisdes
(ditas «mistas» ou «hibridas») para tomarem as medidas necessédrias no quadro das diferentes fases do
processo de negociagio e de celebracdo de acordos internacionais, conforme estabelece o
artigo 218. TFUE? No direito da Unido, designadamente no caso da negociacao e da celebragiao de
acordos mistos, é admissivel a fusdo entre, por um lado, um ato da Unido, como uma decisdo do
Conselho que, no dominio dos acordos internacionais, deve ser aprovada por maioria qualificada, e,
por outro, um ato que tenha natureza intergovernamental que, por definicdo, deve ser aprovado por
todos os Estados interessados? Neste contexto, que papéis desempenham a exigéncia de representacdo
unitdria da Unido no plano internacional, o dever conexo de cooperacdo estreita entre a Unido e os
seus Estados-Membros, a exigéncia de seguranca juridica no direito internacional para as partes
contratantes dos acordos mistos celebrados com a Unido e os seus Estados-Membros, bem como o
principio da autonomia das instituicdes da Unido?

2. Estas sdo, no essencial, as questdes com as quais o Tribunal de Justica é confrontado no presente
processo, no qual a Comissdo Europeia pede a anulacdo da Decisao 2011/708/UE, adotada em
16 de junho de 2011 pelo Conselho e pelos Representantes dos Governos dos Estados-Membros da
Unido Europeia, reunidos no Conselho® (a seguir «decisio impugnada»), relativa a assinatura, em
nome da Unido, e a aplicagdo provisoria, pela Unido e os seus Estados-Membros, de dois acordos
internacionais no setor do transporte aéreo.

1 — Lingua original: francés.

2 — Decisao do Conselho e dos Representantes dos Governos dos Estados-Membros da Unido Europeia, reunidos no Conselho, de 16 de junho de
2011, relativa a assinatura, em nome da Unido, e a aplicagdo proviséria do Acordo de Transporte Aéreo entre os Estados Unidos da América,
por um lado, a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por outro, a Islandia, por outro, e o Reino da Noruega, por outro, e relativa a
assinatura, em nome da Unido, e a aplicacdo proviséria do Acordo Adicional entre a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por um
lado, a Islandia, por outro, e o Reino da Noruega, por outro, respeitante a aplicagdo do Acordo de Transporte Aéreo entre os Estados Unidos
da América, por um lado, a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por outro, a Islandia, por outro, e o Reino da Noruega, por outro
(JO L 283, p. 1).
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3. Ainda que a primeira vista este processo possa parecer de natureza principalmente processual, o seu
alcance ultrapassa na realidade as simples questdes de processo. Com efeito, este processo respeita a
questoes sensiveis relacionadas com o exercicio das competéncias externas da Unido. Na solucdo que
terd de encontrar, o Tribunal de Justica deverd, por conseguinte, fazer uma ponderagdo das diferentes
exigéncias que estdo em jogo no presente processo, tendo em conta a realidade do funcionamento
prético tanto do processo de decisio como da agdo externa da Unido.

I — Antecedentes do litigio

4. Em 25 e 30 de abril de 2007, a Comunidade Europeia e os seus Estados-Membros, por um lado, e os
Estados Unidos da América, por outro, assinaram um acordo de transporte aéreo’, alterado em seguida
por um protocolo assinado no Luxemburgo em 24 de junho de 2010* (a seguir «Acordo de Transporte
Aéreo UE/Estados Unidos»). Este acordo tinha por objetivo designadamente favorecer o
desenvolvimento do transporte aéreo internacional com a abertura dos mercados e com a
maximizacdo das vantagens para os consumidores, os transportadores aéreos, os trabalhadores e as
populacdes dos dois lados do Oceano Atlantico.

5. Uma vez que o acordo de transporte aéreo UE-Estados Unidos previa a possibilidade de adesao de
Estados terceiros, a Republica da Isldndia e o Reino da Noruega apresentaram os respetivos pedidos
de adesdo em 2007. Assim, para efeitos de adesdo destes dois Estados, foram negociados dois acordos
internacionais. Por um lado, a Unido e os seus Estados-Membros, os Estados Unidos da América, a
Republica da Islindia e o Reino da Noruega negociaram um acordo de adesdo que visa alargar o
ambito de aplicacdo do acordo de transporte aéreo UE-Estados Unidos, mutatis mutandis, a cada uma
das partes contratantes (JO 2011, L 283, p. 3, a seguir, «Acordo de Adesdo»). Por outro lado, a Unido e
os seus Estados-Membros, a Islandia e o Reino da Noruega negociaram o Acordo Adicional entre a
Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por um lado, a Islandia, por outro, e o Reino da
Noruega, por outro, respeitante a aplicacdo do Acordo de Transporte Aéreo entre os Estados Unidos
da América, por um lado, a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por outro, a Islandia, por
outro, e o Reino da Noruega, por outro (JO 2011, L 283, p. 16, a seguir, «Acordo Adicional»). Esse
acordo visa garantir a manutencado da bilateralidade do referido acordo de transporte aéreo UE-Estados
Unidos.

6. Em 2 de maio de 2011, a Comissdo adotou uma proposta de decisio do Conselho COM(2011) 239
final, relativa a assinatura e a aplicacdo proviséria do Acordo Adicional entre a Unido Europeia e os
seus Estados-Membros, por um lado, a Islandia, por outro, e o Reino da Noruega, por outro,
respeitante a aplicacdo do Acordo de Transporte Aéreo entre os Estados Unidos da América, por um
lado, a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por outro, a Isliandia, por outro, e o Reino da
Noruega, por outro. Essa proposta previa uma decisao unicamente do Conselho e baseava-se no
artigo 100.°, n.° 2, TFUE®, conjugado com o artigo 218.°, n.° 5, TFUE®.

7. Afastando-se da referida proposta, o Conselho adotou a decisdo impugnada sob a forma de uma
decisdo hibrida, isto é, de uma decisdo aprovada simultaneamente pelo Conselho e pelos
Representantes dos Governos dos Estados-Membros reunidos no Conselho. A decisdo impugnada
baseava-se no artigo 100.°, n.° 2, TFUE, conjugado com o artigo 218.°, n.” 5 e 8, TFUE".

3 — JO 2007 L 134, p. 4.

4 — Protocolo de alteragdo do Acordo de Transporte Aéreo entre os Estados Unidos da América, por um lado, e a Comunidade Europeia e os
seus Estados-Membros, por outro, assinado em 25 e 30 de abril de 2007, assinado no Luxemburgo em 24 de junho de 2010 (JO 2010, L 223,
p- 3).

5 — Nos termos desta disposi¢io «[o] Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo ordindrio, podem

estabelecer disposi¢oes adequadas para os transportes maritimos e aéreos. [...]»

6 — Nos termos desta disposicdo «[o] Conselho, sob proposta do negociador, adota uma decisdao que autoriza a assinatura do acordo e, se for caso
disso, a sua aplicagdo provisdria antes da respetiva entrada em vigor».

7 — Nos termos do artigo 218.°, n.° 8, primeiro paragrafo, TFUE «[a]o longo de todo o processo, o Conselho delibera por maioria qualificada.»
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8. Nos termos do artigo 1.° da decisdo impugnada «[é] autorizada, em nome da Unido, a assinatura do
[Acordo de Adesdo] e do Acordo Adicional [...], sob reserva da celebracdo dos referidos Acordos.»

9. O artigo 2.° desta decisdo enuncia que «[o] Presidente do Conselho fica autorizado a designar a(s)
pessoa(s) com poderes para assinar o Acordo de Adesdo e o Acordo Adicional, em nome da Unido.»

10. O artigo 3.° da mesma decisdo enuncia que «[o] Acordo de Adesdo e o Acordo Adicional sdo
aplicados a titulo provisério a partir da data da sua assinatura pela Unido e, na medida em que a
legislacdo nacional aplicdvel o permita, pelos seus Estados-Membros e as outras Partes, enquanto se
aguarda a conclusdo das formalidades necessdrias a celebracao dos referidos Acordos.»

11. O Acordo de Adesdo e o Acordo Adicional foram assinados no Luxemburgo e em Oslo, em 16 e
21 de junho de 2011.

II — Pedidos das partes e tramitacao do processo no Tribunal de Justica

12. A Comissdo pede que o Tribunal de Justica anule a decisdo, com manutencdo dos efeitos da
referida decisdo, e condene o Conselho nas despesas.

13. O Conselho pede ao Tribunal de Justica que julgue o recurso inadmissivel ou improcedente; a
titulo subsididrio, se e na medida em que o Tribunal de Justica anule a decisdo impugnada, declare
que os efeitos desta decisao sdo definitivos e condene a Comissdo nas despesas.

14. Por despacho de 18 de junho de 2012, o Presidente do Tribunal de Justica admitiu as intervengoes
do Parlamento Europeu em apoio dos pedidos da Comissdao, da Republica Checa, do Reino da
Dinamarca, da Reptblica Federal da Alemanha, da Reptblica Helénica, da Republica Francesa, da
Republica Italiana, do Reino dos Paises Baixos, da Republica da Poldnia, da Reptiblica Portuguesa, da
Republica da Finlandia, do Reino da Suécia e do Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte
em apoio dos pedidos do Conselho.

15. O Tribunal de Justica realizou a audiéncia em 11 de novembro de 2014.

III — Analise

16. Com o seu recurso, a Comissdo contesta a decisdo impugnada na totalidade, com base em trés
fundamentos. O primeiro fundamento é relativo a uma violacdo do processo e das condi¢des relativas
a autorizacdo da assinatura e da aplicacdo proviséria dos acordos internacionais pela Unido. O segundo
fundamento respeita a uma violacdo das regras de votacdo no Conselho e o terceiro fundamento é
relativo a uma violacdo dos objetivos definidos nos Tratados e ao desrespeito do principio da
cooperacdo leal. Antes de analisar estes trés fundamentos, importa todavia analisar a excecdo de
inadmissibilidade deduzida pelo Conselho.

A — Quanto a admissibilidade

17. O Conselho invoca trés causas de inadmissibilidade do recurso da Comissdo. Em primeiro lugar, o
recurso ¢ inadmissivel porque devia ter sido interposto contra os Estados-Membros e ndo contra o
Conselho. Com efeito, a Comissdo contesta a participacdo dos Estados-Membros na decisdo
impugnada e ndo uma acdo censuravel imputivel ao Conselho. Em segundo lugar, o Conselho
sustenta que o recurso ¢ inadmissivel pelo facto de respeitar a uma decisdo dos Estados-Membros a
qual estd fora do ambito de aplicacio do artigo 263.° TFUE e, assim, ndo pode ser objeto de
fiscalizacao jurisdicional pelo Tribunal de Justica. Em terceiro lugar, segundo o Conselho, a Comissao
ndo tem interesse em agir, uma vez que a anulacdo pedida ndo tem nenhuma consequéncia juridica.
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18. Em relacgdo aos primeiro e segundo argumentos apresentados pelo Conselho, importa antes de mais
recordar que pode ser interposto recurso de anulacdo de todas as medidas adotadas pelas instituicdes,
quaisquer que sejam a sua natureza ou forma, que se destinem a produzir efeitos juridicos®.

19. Ora, neste caso, o recurso da Comissdo diz respeito a um ato adotado conjuntamente pelo
Conselho e pelos Representantes dos Estados-Membros, com base nomeadamente no artigo 218.°,
n.” 5 e 8, TFUE. Conforme resulta dos n.”* 8 a 10 das presentes conclusdes, este ato autoriza tanto a
assinatura e a aplicacdo provisdria dos acordos internacionais em questio no que respeita a Unido
como a aplicacdo provisoria dos referidos acordos pelos Estados-Membros, na medida permitida pela
legislacao nacional aplicavel.

20. Daqui resulta, por um lado, que o Conselho participou na aprovagdo da decisdo impugnada e que,
por conseguinte, se trata efetivamente de uma disposi¢do aprovada por esta instituicdo e, por outro, a
decisdao impugnada constitui um ato que produz efeitos juridicos e que, enquanto tal, é suscetivel de
fiscalizagdo jurisdicional®. Os primeiro e segundo argumentos do Conselho devem assim ser julgados
improcedentes.

21. Em relacdo ao terceiro argumento do Conselho, basta recordar que, segundo jurisprudéncia
constante, o artigo 263.°, n.° 2, TFUE confere as instituicoes nele mencionadas e a todos os
Estados-Membros o direito de impugnarem, em recurso de anulacdo, a legalidade de qualquer ato do
Conselho que produza efeitos juridicos, sem que o exercicio desse direito seja condicionado pela
demonstracdo do interesse em agir'’. Consequentemente, a Comissdo ndo tem que provar nenhum
interesse em agir para interpor o presente recurso. Assim, uma vez que o terceiro argumento do
Conselho deve ser também julgado improcedente, o recurso é, na minha opinido, admissivel quanto a
decisdao impugnada no seu todo.

B — Quanto ao mérito
1. Argumentacgdo das partes

a) Quanto ao primeiro fundamento, respeitante a uma violagcdo do processo e das condic¢des relativas a
autorizacdo da assinatura e da aplicacdo proviséria dos acordos internacionais pela Unido

22. A Comissao, apoiada pelo Parlamento, alega que, ao adotar a decisdo impugnada, o Conselho
violou o artigo 13.°, n.° 2, primeiro paragrafo, TUE", conjugado com o artigo 218.°, n.”* 2 e 5, TFUE.
Nos termos desta ultima disposicdo, o Conselho é a tnica instituicdo com competéncia para autorizar
a assinatura e a aplicacdo proviséria de um acordo internacional pela Unido. Por conseguinte, a decisao
impugnada devia ter sido adotada apenas pelo Conselho, sem a participagdo dos Estados-Membros
reunidos no Conselho.

8 — Acoérdao Comissdao/Conselho, C-114/12, EU:C:2014:2151, n.° 39 e jurisprudéncia ai referida.
9 — V., neste sentido, acérddao Comissdo/Conselho, EU:C:2014:2151, n.” 40 e 41.

10 — V., neste sentido, Conselho/Comissao, C-45/86, EU:C:1987:163, n.° 3. Em especial, o tratamento mais favoravel aplicavel as instituigoes da
Unido encontra o seu fundamento no seu papel de protecao da ordem juridica da Unido, de onde resulta que estas nao podem ser
portadoras de interesses distintos dos da prépria Unido.

11 — Nos termos do artigo 13.°, n.° 2, TUE «[c]ada instituicdo atua dentro dos limites das atribuicdes que lhe sdo conferidas pelos Tratados, de
acordo com os procedimentos, condi¢des e finalidades que estes estabelecem. As institui¢des mantém entre si uma cooperacio leal.»
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23. Ao fazer os Estados-Membros participarem no processo decisério, decidindo coletivamente no
Conselho, este derrogou unilateralmente o processo previsto pelo artigo 218.° TFUE, quando resulta
da jurisprudéncia que ndo se pode afastar regras estabelecidas pelos Tratados e recorrer a processos
alternativos para a adoc¢do dos atos da Unido. Nestas condi¢des, o Conselho também incumpriu a sua
obrigacdo de exercer as suas competéncias nos limites definidos pelos procedimentos e nas condi¢oes
previstos pelos Tratados na ace¢do do artigo 13.°, n.° 2, primeiro paragrafo, TUE.

24. Em especial, apds a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, os procedimentos da Unido devem
distinguir-se claramente dos dominios nos quais os Estados-Membros mantém a possibilidade de
exercerem as suas competéncias. Deste modo, ndo é possivel operar uma fusdo entre um ato
intergovernamental e um ato da Unido. A pratica anterior que consistia em recorrer a atos hibridos,
designadamente no setor da aviagdo, desvirtua atualmente os procedimentos da Unido e ndo pode ser
admitida.

25. A natureza mista de um acordo internacional, celebrado pela Unido e cada um dos
Estados-Membros ndo implica necessariamente que a decisdo do Conselho relativa a sua assinatura e
a sua aplicagdo provisdria, adotada ao abrigo do artigo 218.° TFUE, possa ser alterada para se fundir
com uma decisdo intergovernamental dos Estados-Membros. Essa inclusdo no processo decisério do
Conselho ndo é necessdria nem para a assinatura do acordo nem para a sua aplicagdo provisoria.

26. O Conselho, apoiado por todos os Governos intervenientes, considera, pelo contrério, que a adogdo
da decisao impugnada sob a forma de decisdo hibrida nao infringe nenhuma disposi¢cdo dos Tratados.

27. Antes de mais, o Conselho ndo derrogou as disposi¢oes do artigo 218.°, n.* 2 e 5, TFUE, nem
recorreu a um processo alternativo. Com efeito, os Representantes dos Estados-Membros reunidos no
Conselho adotaram duas decisoes distintas que estdo contidas na decisdo impugnada. Por um lado, em
conformidade com o artigo 218.° TFUE, na sua qualidade de membros do Conselho, autorizaram a
assinatura e a aplicacdo proviséria dos acordos em questio pela Unido. Por outro, na qualidade de
Representantes dos Estados-Membros, autorizaram a aplicacdo proviséria desses acordos pelos
Estados-Membros na medida permitida pela legislacdo nacional aplicavel. Esta tltima parte da decisao
impugnada foi adotada com fundamento em procedimentos que nio estdo previstos nos Tratados. Por
conseguinte, os Estados-Membros ndo participaram no processo previsto no artigo 218.°, n.”* 2 e 5,
TFUE.

28. Em seguida, segundo o Conselho, atendendo a que os acordos em causa sdo acordos mistos, a
adocdo de uma decisdo hibrida, da qual os Estados-Membros sido coautores, é totalmente coerente
com a natureza mista dos acordos subjacentes e com o facto de os Estados-Membros exercerem, em
certos aspetos, as suas proprias competéncias. Constitui uma consequéncia admissivel da celebracdo
de acordos mistos que se inscreve numa simetria juridica com estes.

29. A escolha do instrumento da decisdo hibrida é, na realidade, a expressiao do dever de cooperacdo
estreita entre a Unido e os Estados-Membros e da exigéncia de uma representacdo unitdria da Unido
tal como exigido pela jurisprudéncia. Este tipo de decisdes constitui a melhor forma de assegurar essa
unidade na representacdo internacional e de garantir uma abordagem comum e coordenada da Unido e
dos seus Estados-Membros. Isto é ainda mais verdade quando, como é o caso dos acordos em questio,
as clausulas do acordo internacional que sdo da competéncia da Unido estdo intrinsecamente ligadas as
clausulas que sdo da competéncia dos Estados-Membros e quando essas clausulas sdo, por conseguinte,
indissocidveis. A tese da Comissdo segundo a qual as decisdes da Unido devem constar de um
instrumento diferente do das decisdes intergovernamentais ameaga a cooperagdo entre os
Estados-Membros e a Unido e prejudica a eficicia do quadro institucional para a celebracdo de acordos
internacionais.

ECLIL:EU:C:2015:43 5



CONCLUSOES DE P. MENGOZZI — PROCESSO C-28/12
COMISSAO / CONSELHO

30. Além disso, por forca do principio da autonomia das instituicoes, o Conselho e os
Estados-Membros sdo livres de determinar a forma exata da organizacdo dos seus trabalhos. A
circunstancia de essa autorizacdo ser comunicada numa decisdo Unica ndo prejudica minimamente a
integridade do processo imposta pelo artigo 218.°, n.” 5, TFUE. Em todo o caso, a ado¢do de uma
decisdao hibrida leva, na prdatica, ao mesmo resultado que a adog¢do de duas decisdes, uma pelo
Conselho e outra pelos Representantes dos Governos dos Estados-Membros reunidos no Conselho, ou
que a adoc¢do de uma tnica decisdo do Conselho. Por fim, a entrada em vigor do Tratado de Lisboa
ndo teve incidéncia na legalidade das decisdes hibridas nem proibiu a sua adogdo. Pelo contrério, a
adocdo de decisdoes mistas constitui uma pratica consolidada, designadamente no setor do transporte
aéreo, mesmo depois da entrada em vigor do Tratado de Lisboa.

b) Quanto ao segundo fundamento, relativo a uma violagdo das regras de votagdo no Conselho

31. Com o seu segundo fundamento, a Comissdo, apoiada pelo Parlamento, alega que, ao adotar a
decisdao impugnada, o Conselho infringiu o artigo 218.°, n.° 8, primeiro paragrafo, TFUE, conjugado
com a base juridica material para a adogdo de medidas no dominio do transporte aéreo, a saber, o
artigo 100.°, n.° 2, TFUE. Com efeito, enquanto uma decisdo nos termos destas disposicoes deve ser
adotada pelo Conselho por maioria qualificada, um ato intergovernamental adotado coletivamente
pelos Representantes dos Governos dos Estados-Membros deve, em contrapartida, pela sua propria
natureza, ser adotado de comum acordo por todos os Estados-Membros. Ora, a fusdo desses atos
numa Unica decisdo e a sua subordinacio ao comum acordo torna, em concreto, impossivel a
aplicacdo da votacdo por maioria qualificada e torna, de facto, inoperante a instauracdo dessa votacdo
pelo Tratado de Lisboa enquanto regra geral para o processo de negociacdo e de celebracdo de
acordos internacionais pela Unido. Tal fusdo esvaziaria assim da propria substincia o processo
previsto no artigo 218.°, n.° 8, primeiro paragrafo, TFUE e comprometeria, de uma forma geral, a
eficacia dos procedimentos da Unido. Além disso, a fusdo entre esses dois atos teria a consequéncia de
a base juridica indicada na decisdo hibrida ndo determinar, na realidade, o procedimento de votagdo no
Conselho, o qual seria implicita mas inevitavelmente substituido devido a sua composicdo
intergovernamental.

32. O Parlamento acrescenta que a fusdo entre estes dois tipos de atos implica também uma violagdo
do equilibrio institucional no processo aplicavel a celebracdo de acordos internacionais pela Unido, em
violagdo do artigo 218.°, n.”” 6 e 10, TFUE.

33. O Conselho, apoiado pelos Governos intervenientes, considera ter cumprido as regras de votacdo
enunciadas nos Tratados. Com efeito, segundo o Conselho, a decisdo impugnada foi adotada por
maioria qualificada dos votos no Conselho, quando estavam em causa competéncias exclusivas da
Unido, e por comum acordo dos Representantes do Estados-Membros, quando se tratava de
competéncias dos Estados-Membros. Por conseguinte, ndo é certo dizer que foi adotada por
unanimidade ou que a regra da maioria qualificada foi alterada. O facto de nenhuma delegacdo no
Conselho se ter oposto a decisdo impugnada ndo pode significar que a votagdo por maioria qualificada
ndo foi seguida. Em todo o caso, qualquer decisdo adotada por unanimidade comporta, com efeito,
necessariamente, uma maioria qualificada. De resto, o facto de se ter alcancado o consenso dos
Estados-Membros nao compromete a eficacia da acio da Unido nem dos seus processos.

34. O Conselho e alguns Governos também alegaram que, em matéria de acordos internacionais, a
cumulacdo de diversas regras de votacdo é uma pratica corrente conforme com a jurisprudéncia. Além
disso, segundo o Governo finlandés, o modo de votacdo escolhido pelo Conselho baseia-se no
artigo 293.°, n.° 1, TFUE, nos termos do qual o Conselho, quando delibere sob proposta da Comissao,
s6 a pode alterar por unanimidade. Neste caso, como o Conselho alterou a proposta da Comissdo
relativamente ao artigo 3.° da decisdo impugnada, devia, em todo o caso, proceder a votagdo por
unanimidade.
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¢) Quanto ao terceiro fundamento relativo a uma violagdo dos objetivos definidos no Tratado e do
principio da cooperacéao leal

35. A Comissdo, apoiada pelo Parlamento, censura o Conselho por ter infringido os objetivos dos
Tratados e o principio da cooperacgdo leal enunciado no artigo 13.°, n.” 2, TUE. Ao permitir que os
Estados-Membros intervenham nos processos da Unido, o Conselho, antes de mais, «semeou a
confusdo» sobre a autonomia da Unido nas suas relagcdes internacionais. A mensagem enviada pelo
Conselho para a cena internacional é que a Unido ndo tem competéncia para, por si prépria, tomar
uma decisdo. Em seguida, ao agir desta forma, o Conselho ndo respeitou o principio da cooperagdo
leal na medida em que devia exercer os seus poderes de forma a ndo contornar os procedimentos da
Unido previstos no artigo 218.° TFUE. O Conselho violou este principio tanto nas relagdes
institucionais como em relacdo a Unido no seu todo. Por dltimo, o Conselho fragilizou o quadro
institucional da Unido ao dar aos Estados-Membros uma competéncia no seio da Unido que ndo estd
prevista nos Tratados, nomeadamente, no artigo 218.° TFUE, correndo assim o risco de fazer
prevalecer os interesses dos Estados-Membros sobre os da Unido.

36. O Conselho, apoiado pelos Governos intervenientes, considera que a decisdo impugnada nao gerou
a menor confusdo em terceiros ou na comunidade internacional. No contexto de acordos mistos, a
situacdo seria, pelo contrario, fonte de confusdo para terceiros se estes apenas dispusessem da decisdo
do Conselho, sem uma decisao que associasse os Estados-Membros. Alids, a decisdo impugnada é nao
s6 conforme com o objetivo de unidade de representacdo internacional da Unido mas também o
garante, promove e reforca, ao por claramente em evidéncia a posicdo comum da Unido e dos seus
Estados-Membros. A adocdo desta decisio é a expressio do dever de cooperacdo estreita e de
abordagem comum da Unido e dos Estados-Membros. Pelo contririo, a ado¢do de uma decisdo no
Conselho sem os Estados-Membros poderia dar para o exterior a imagem de uma Unido desunida e a
via de um processo intergovernamental paralelo apresentaria riscos de divergéncia entre os
Estados-Membros e atrasos. Consequentemente, tal processo seria menos favoravel face aos objetivos
prosseguidos pelo Tratado. Em todo o caso, uma decisdo hibrida constitui um ato interno da Unido
que nao se destina a chegar ao conhecimento de Estados terceiros e, mesmo que chegue, é pouco
provavel que seja dada alguma importancia a determinacdo dos seus autores.

2. Analise

37. Com o seu recurso, a Comissdo pede ao Tribunal de Justica que anule a decisio impugnada,
relativa, por um lado, a assinatura pela Unido e, por outro, a aplicacio proviséria do Acordo de
Adesio e do Acordo Adicional pela Unido e pelos seus Estados-Membros, por essa decisao ter sido
adotada conjuntamente pelo Conselho e pelos Representantes dos Estados-Membros enquanto ato

hibrido que funde um ato da Unido e um ato intergovernamental.

38. H4 que observar, a titulo preliminar, que a Comissdo afirmou expressamente que, com o seu
recurso, ndo pretende contestar a natureza mista dos dois acordos internacionais em questio'’. Por

conseguinte, o ambito do recurso neste processo estd limitado apenas a questdo da legalidade da
adocdo da decisdao impugnada enquanto decisdo hibrida.

12 — A Comissdo explica nos seus articulados que, dado que os dois acordos em questdo respeitavam simplesmente a adesdo da Republica da
Islandia e do Reino da Noruega ao Acordo de Transporte Aéreo UE/Estados Unidos que jé tinha sido celebrado sob a forma de um acordo
misto, ndo tencionava contestar o cardter misto desses acordos, para evitar criar uma incerteza juridica e politica nas relagées da Unido com
os Estados Unidos da América.
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39. Em seguida, saliento também, a titulo preliminar, que, embora a decisdao impugnada constitua, de
um ponto de vista formal, um ato tnico, contém na realidade duas decisoes distintas do ponto de vista
material, a saber, por um lado, uma decisdo do Conselho, relativa a assinatura e a aplicacdo provisdria
dos acordos em questdo pela Unido, e, por outro, um ato intergovernamental dos Representantes dos
Estados-Membros, relativo a aplicacio proviséria dos referidos acordos por estes dltimos. E
precisamente a questdo da legalidade da adocdo conjunta destes dois atos diferentes e da sua fusdo

num dnico ato que é objeto da contestacdo da Comissdo.

40. Os trés fundamentos apresentados pela Comissdao no seu recurso, que se referem a esta questao
sob diferentes dngulos, sobrepoem-se, na minha opinido, em varios aspetos. Com efeito, este recurso
suscita, no essencial, dois tipos de problemas. Por um lado, numa vertente que se poderia definir de
interna, o presente processo tem por objeto a aplicacdo das disposi¢des relativas aos processos e as
regras de votacdo para a adogdo dos atos da Unido em matéria de negociacdo e de celebracdo de
acordos internacionais no quadro processual estabelecido no artigo 218.° TFUE. Neste contexto,
coloca-se também a questdo do alcance da autonomia organizacional e funcional das institui¢coes da
Unido. Por outro lado, na sua vertente externa, o presente processo abrange também exigéncias
relativas ao desenvolvimento concreto da acdo externa da Unido. Suscita de facto questdes que
respeitam, designadamente, a exigéncia de representagdo unitiria da Unido na cena internacional e ao
dever conexo de cooperacgio estreita entre a Unido e os Estados-Membros no quadro do processo de
negociacdo e de celebracdo de acordos mistos. Também diz respeito as obrigacdes de direito
internacional que decorrem da agdo externa da Unido para com as outras partes contratantes.

41. Por conseguinte, a solugdo para os problemas juridicos levantados pelo presente processo ndo se
pode limitar a consideracdo das questdes processuais internas, mas deve também ter em conta o
impacto que essas questdes tém na acdo externa da Unido. Consequentemente, isso faz com que seja
necessario proceder a uma avaliacdo que pondere os diferentes principios e exigéncias préticas que
estdo em causa no presente processo. Nestas condicdes, considero apropriado analisar os trés
fundamentos em conjunto, partindo de uma apresentacdo geral das questdes levantadas no presente
processo, para depois analisar as alegacdes apresentadas pela Comissdo no seu recurso a luz dos
principios consagrados na jurisprudéncia.

a) Quanto ao quadro processual da negociacdo e celebracdo de acordos internacionais pela Unido
previsto no artigo 218.° TFUE

42. No que respeita a sua vertente interna, o presente processo levanta, antes de mais, uma questao

que respeita a conformidade do processo seguido para a adogdo da decisio impugnada com as
disposi¢oes do artigo 218.° TFUE.

43. Resulta do artigo 218.°, n.° 1, TFUE que este artigo visa regular o processo de negociagdo e de
celebracao de acordos entre a Unido e paises terceiros ou organizagdes internacionais. Este artigo, que
integra o titulo V, com a epigrafe «Acordos internacionais», da parte V do Tratado FUE, por sua vez
com a epigrafe «Acdo externa da Unido», constitui uma disposicdo de carater geral que tem por
objetivo criar um processo Unico e unificado para a negociacdo e celebragdo dos referidos acordos pela
Unido. Esta disposicio é a expressdo, por um lado, da nova estrutura da Unido na sequéncia do
desaparecimento formal dos pilares com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa® e, por outro, da
nova dimensdo reforcada da acdo externa da Unido refletida pela introducdo dos artigos 21.° TUE
e 22.° TUE e da quinta parte do TFUE.

13 — Anteriormente, diversas disposi¢coes dos Tratados previam regras processuais diferentes relativas a negociacdo e a celebracdo de acordos
internacionais, consoante esses acordos fossem celebrados no d@mbito do primeiro pilar (artigo 300.° CE) ou no 4mbito do segundo ou do
terceiro pilares (respetivamente, artigos 24.° UE e 38.° UE).
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44. Por conseguinte, o processo previsto no artigo 218.° TFUE destina-se a ser aplicado a todos os
acordos negociados e celebrados pela Unido, independentemente da sua natureza e do seu contetdo,
com excecdo das situacdes expressamente previstas por disposicdes especiais dos Tratados'.
Inclusivamente, esta disposi¢do aplica-se aos acordos celebrados no ambito da politica externa e de
seguranca comum. Em especial, ndo hd nada que indique que este artigo nao seja aplicavel no caso de
o acordo internacional ser celebrado sob a forma de acordo misto.

45. Dado que o processo que leva a celebracdo de um acordo internacional é um processo por etapas,
o artigo 218.° TFUE define as regras de desenvolvimento dessas diferentes etapas, bem como o papel e
as competéncias respetivas das diferentes instituicdes que participam na negociacdo e na celebracao
dos acordos internacionais pela Unido.

46. Mais concretamente, no que diz respeito as disposi¢Oes pertinentes para o presente processo,
decorre do artigo 218.°, n.° 2, TFUE que o Conselho é a instituicdo competente para autorizar a
abertura de negociacdes, definir as diretrizes de negociacdo, autorizar a assinatura e celebrar os
acordos pela Unido. Assim, nos termos do n.° 5 do referido artigo, ¢ o Conselho que, sob proposta do
negociador, adota a decisdo que autoriza a assinatura do acordo e, se for caso disso, a sua aplicacdo
provisdria antes da respetiva entrada em vigor. O n.” 6 desse artigo, por um lado, prevé que o
Conselho, sob proposta do negociador, adota a decisao de celebragdo do acordo e, por outro, confere
ao Parlamento um poder de aprovagdo ou de mera consulta, consoante o objeto do acordo que deve
ser celebrado. O artigo 218.°, n.° 8, TFUE consagra a regra geral segundo a qual ao longo de todo o
processo, o Conselho delibera por maioria qualificada, salvo no ambito das excecdes previstas no
segundo paragrafo dessa disposicao.

47. Resulta do contexto em que o artigo 218.° TFUE se inscreve, bem como da sua letra e da sua
sistematica - e, designadamente, do seu objetivo que visa instaurar um sistema e regras processuais de
carater geral para a negociacdo e celebracdo de acordos internacionais pela Unido - que, salvo no caso
das excegdes expressamente previstas pelos préprios Tratados, o Conselho ndo se pode afastar dos
processos ai previstos, recorrendo a processos alternativos ou diferentes dos previstos no referido
artigo nas diferentes fases que compdem o processo de negociacdo e de celebracdo dos acordos
internacionais. O Conselho ndo pode, designadamente, adotar atos que ndo constituam uma das
decisdes previstas numa determinada fase do referido processo ou que seja adotada em condi¢oes
diferentes das exigidas pelo préprio artigo 218.° TFUE'. A obrigacio de o Conselho seguir os
procedimentos impostos pelos Tratados tem também origem no artigo 13.°, n.° 2, TUE nos termos do
qual cada instituicdo deve atuar de acordo com os procedimentos, condicoes e finalidades estabelecidos
pelos Tratados.

48. A este propoésito, importa ainda salientar que, salvo em relacio a duas questdes especificas'®, o
artigo 218.° ndo prevé, em nenhum momento, a intervencdo dos Estados-Membros no processo de
negocia¢io ou de celebra¢do de acordos internacionais pela Unido". Por conseguinte, ndo é suposto
que os Estados-Membros, enquanto tais, desempenhem algum papel no dmbito do processo na acecao
do artigo 218.° TFUE, o qual é um processo proprio da Unido.

14 — Conforme o artigo 207.° TFUE ou o artigo 219.° TFUE.

15 — V., por analogia, acérddao Comissao/Conselho (C-27/04, EU:C:2004:436, n.” 81). Nos seus articulados, o Conselho contesta a aplicabilidade
desse acérddo no presente processo na medida em que diz respeito a uma situagdo diferente, a saber um caso em que o Conselho nio tinha
adotado um ato determinado e num dominio diferente das relagdes internacionais. A este propdsito, considero, todavia, que as afirmacdes
de principio feitas pelo Tribunal de Justica nesse processo tém um alcance geral sempre que, como no caso do artigo 218.° TFUE, os
Tratados prevejam disposi¢des precisas sobre o processo a seguir em determinadas matérias.

16 — Trata-se, por um lado, do Acordo relativo a adesdo da Unido a Convencdo para a Protecio dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais, assinada em Roma em 4 de novembro de 1950, abordada no artigo 218.°, n.° 8, segundo paragrafo, TFUE e, por outro, da
possibilidade de obter o parecer prévio do Tribunal de Justica, ao abrigo no n.* 11 do mesmo artigo.

17 — V. ainda, neste mesmo sentido, conclusdes da advogada-geral E. Sharpston no processo Comissio/Conselho (C-114/12, EU:C:2014:224,
n.° 174).
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49. Ora, esta constatacdo ndo é posta em causa pelo facto de o artigo 218.° TFUE néo ser aplicavel
apenas aos acordos exclusivos da Unido, mas também aos acordos mistos. Com efeito, no caso dos
acordos mistos, o artigo 218.° TFUE aplica-se exclusivamente a participacdo da Unido no acordo
misto e ndo a dos Estados-Membros. A participagdo destes udltimos nos acordos mistos sera
disciplinada, no que respeita a vertente interna da sua participagdo, por cada direito nacional, e, no
que respeita a vertente externa da sua participacdo, pelo direito internacional publico .

b) Quanto a base juridica e as regras de votagao

50. A adogdo da decisdao impugnada enquanto decisdo hibrida que funde um ato da Unido e um ato
intergovernamental suscita, em seguida, questdes em relacdo, por um lado, a base juridica utilizada e,
por outro, ao respeito das regras de votagdo previstas pelos Tratados.

51. A este propésito, importa recordar que o Tribunal de Justica declarou que o imperativo de
seguranca juridica requer que qualquer ato que vise produzir efeitos juridicos adquira a sua forga
vinculativa de uma disposicdo de direito da Unido, que deve expressamente ser referida como base
legal e que prescreva a forma juridica de que o ato se deve revestir. Em primeiro lugar, esta indicacdo
¢é necessaria para determinar as modalidades de voto no Conselho, em segundo lugar reveste uma
importancia especial para preservar as prerrogativas das instituicdes intervenientes no ambito do
processo de adocao de um ato e, em terceiro lugar, fixa a reparticio de competéncias entre a Unido e
os Estados-Membros, evitando provocar uma confusdo quanto a natureza da competéncia da Unido e
prejudici-la na defesa da sua posicdo nas negociagdes internacionais *’.

52. Além disso, importa também sublinhar que o Tribunal de Justica afirmou, reiteradamente, que as
regras relativas a formacdo da vontade das instituicdes da Unido estdo estabelecidas nos Tratados e
nio estdo na disponibilidade dos Estados-Membros ou das préprias instituicdes®., Apenas os Tratados
podem, em casos especiais, autorizar uma instituicdo a alterar um processo decisorio neles previsto. De
resto, reconhecer a uma instituicdo a possibilidade de afastar um processo decisério conforme previsto
pelos Tratados e adotar um processo alternativo equivaleria, por um lado, a atribuir-lhe o poder de
derrogar unilateralmente as regras previstas pelo Tratado, o que ndo é certamente admissivel”, e, por
outro lado, permitir-lhe violar o principio do equilibrio institucional, que implica que cada uma das
instituicdes exerca as suas competéncias com respeito pelas das outras®.

53. A este proposito, importa ainda salientar que o Tribunal de Justica adotou uma abordagem
bastante desconfiada relativamente a fusdo de processos diferentes para a adocdo de atos da Unido.
Assim, em relagdo ao recurso a uma dupla base juridica, é jurisprudéncia constante que o cimulo de
duas bases juridicas estd excluido quando os procedimentos previstos para uma e para outra dessas
bases sejam incompativeis®. Este era justamente o caso do processo «Didxido de titdnio»** cuja
aplicabilidade ao presente processo foi objeto de um longo debate entre as partes. Nesse processo, o
Conselho tinha adotado uma diretiva® por unanimidade com base no artigo 130.°S do Tratado CEE®,
ao passo que a Comissdo alegava no seu recurso de anulagdo que essa diretiva deveria ter sido adotada
com fundamento no artigo 100.°A do Tratado CEE que previa que o Conselho decidia por maioria

18 — Neste mesmo sentido, ibidem (n.° 171).

19 — Acérdao Comissao/Conselho, dito «CITES» (C-370/07, EU:C:2009:590, n.” 39, 48 e 49).

20 — V. acérdaos Reino-Unido/Conselho (68/86, EU:C:1988:85, n.° 38) e Parlamento/Conselho (C-133/06, EU:C:2008:257, n.° 54).
21 — V. acérddo Parlamento/Conselho (EU:C:2008:257, n.”* 55 e 56).

22 — Ibidem (n.° 57) e acérddo Parlamento/Conselho (C-70/88, EU:C:1990:217, n.° 22). V. também artigo 13.°, n.° 2, TUE.

23 — Acoérdiaos Parlamento/Conselho (C-164/97 e C-165/97, EU:C:1999:99, n.° 14) e Comissiao/Conselho (C-338/01, EU:C:2004:253, n.° 57) e
Parlamento/Conselho (C-130/10, EU:C:2012:472, n.”* 45 e segs. e jurisprudéncia ai referida).

24 — Acoérdao Comissdao/Conselho, dito «Didxido de titanio» (C-300/89, EU:C:1991:244, v. especificamente n.”” 17 a 21).

25 — Especificamente, Diretiva 89/428/CEE do Conselho, de 21 de junho de 1989 que estabelece as regras de harmonizagio dos programas de
reducdo, tendo em vista a sua eliminacdo, da poluicdo causada por residuos provenientes da industria do diéxido de titanio (JO L 201,
p. 56).

26 — Este artigo previa, para as agdes em matéria ambiental, o voto por unanimidade do Conselho, apds simples consulta do Parlamento.
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qualificada®. O Tribunal de Justiga concluiu que, em caso de cumulagio de bases juridicas, o Conselho
estava, em todo o caso, obrigado a votar por unanimidade, o que comprometia um elemento essencial
do processo de cooperacdo, a saber, a votacdo por maioria qualificada privando assim este processo da

propria esséncia®*”.

¢) Quanto ao principio da autonomia das instituicoes

54. O Conselho e alguns Estados-Membros alegaram que a adogdo de decisoes hibridas é a expressdao
do principio da autonomia das instituicoes da Unido que permite ao Conselho escolher a forma para
conceder as autorizagdes necessarias no processo de negociacio e de celebracio de acordos
internacionais.

55. Com efeito, no ambito das suas competéncias, as instituicdes da Unido tém o poder de organizar
livremente as suas modalidades de funcionamento. Esse poder é a expressio do principio da
autonomia das institui¢des, que tem origem nas disposi¢oes dos Tratados que atribuem as referidas
instituicoes competéncia para adotarem elas préprias os seus regulamentos internos com vista a
assegurar o seu proprio funcionamento e o dos seus servicos®. Este principio, que o Tribunal de
Justica reconheceu reiteradamente®, é o coroldrio da prépria missdo atribuida as instituicdes de agir
no interesse da Unido e constitui uma condi¢do essencial ao seu bom funcionamento®. O Conselho
adotou assim o seu préprio regulamento interno que estabelece as regras do seu funcionamento e da
sua organizagio®.

56. Todavia, o principio da autonomia das instituicdes nao é ilimitado. Nos termos do artigo 13.°, n.° 2,
TUE, esta autonomia deve ser exercida «dentro dos limites das atribuicoes que lhe sdo conferidas pelos
Tratados» e «de acordo com os procedimentos, condi¢coes e finalidades que estes estabelecem». Por
conseguinte, embora cada instituicdo esteja autorizada, por forca do poder de organizagdo interna que
lhe atribuem as disposi¢cdes pertinentes dos Tratados, a adotar as medidas apropriadas para assegurar o
seu bom funcionamento e o andamento dos seus processos™, essas medidas ou a sua aplicacio nio
podem derrogar os processos previstos nos Tratados. Além disso, o poder de organizacdo interna nao
pode afetar o equilibrio institucional ou a reparticio das competéncias entre a Unido e os
Estados-Membros.

27 — Este artigo, que corresponde no essencial ao atual artigo 114.° TFUE, previa a aplicagdo do processo de cooperacio com o Parlamento
Europeu no dmbito do qual o Conselho decidia por maioria qualificada.

28 — V. n.” 16 a 20 do referido acérdao. No n.° 21 desse acérddo, o Tribunal de Justica também considerou que as prerrogativas do Parlamento
tinham sido violadas. No entanto, conforme decorre dos acérdaos referidos na nota seguinte, a violagao das prerrogativas do Parlamento
nao constitui na jurisprudéncia uma condi¢do necessdria para a constatacdo da incompatibilidade das bases juridicas, sendo o carater
inconcilidvel das regras de votacdo uma condi¢io suficiente para esse fim.

29 — Noutros processos, o Tribunal de Justica declarou que as duas bases juridicas em questio eram incompativeis na medida em que era
requerida a unanimidade para ado¢do de um ato com fundamento numa, ao passo que a maioria qualificada bastava para que um ato
pudesse ser validamente adotado com fundamento noutra. V. acérdios Comissiao/Conselho (EU:C:2004:253, n.° 58) e Parlamento/Conselho
(EU:C:2012:472, n.° 48).

30 — V., nomeadamente, em relacdo ao Parlamento, artigo 232.° TFUE, em relacdo ao Conselho Europeu, artigo 235.°, n.° 3, TFUE, em relagdo ao
Conselho, artigo 240.°, n.° 3, TFUE, em relagdo a Comissao, artigo 249.%, n.° 1, TFUE.

31 — O Tribunal de Justica reconheceu o principio da autonomia das instituicdes tendo em conta diferentes aspetos das suas atividades como, por
exemplo, no que respeita a selecao dos seus funcionarios e agentes (v., inter alia, acérdao AB, C-288/04, EU:C:2005:526, n.” 26 e 30) ou no
quadro da reparagdo de danos causados pelas suas instituicdes e pelos seus agentes no exercicio das suas fungdes (v. acérddo Sayag, 9/69,
EU:C:1969:37, n.”* 5 e 6).

32 — A este respeito, v. conclusdes do advogado-geral L. A. Geelhoed no processo Betriebsrat der Vertretung der Europdischen Kommission in
Osterreich (C-165/01, EU:C:2003:224, n.° 98) e no processo AB (C-288/04, EU:C:2005:262 n.° 23).

33 — V. regulamento interno do Conselho, anexo a Decisao 2009/93/UE do Conselho, de 1 de dezembro de 2009, relativa & adogao do seu
regulamento interno (JO L 325, p. 36), conforme alterada posteriormente.

34 — V., neste sentido, acérdao Luxemburgo/Parlamento (230/81, EU:C:1983:32, n.” 38).
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57. Por outro lado, o principio da autonomia das instituicdes constitui uma limitacdo relativamente aos
Estados-Membros. Com efeito, este principio implica que o funcionamento interno e organizacional
das instituicdes deve ser totalmente independente dos Estados-Membros®, os quais devem abster-se
de interferir na autodeterminacdo da organizacdo, dos processos e das funcdes das instituicdes da
Unido, dentro dos limites estabelecidos pelos Tratados. Este dever de nao ingeréncia dos
Estados-Membros é, de resto, a expressao do principio da cooperacédo leal previsto no artigo 4.°, n.° 3,
TUE.

d) Quanto a exigéncia de unidade de representacdo internacional da Unido e quanto ao principio de
cooperacao leal

58. No que se refere a sua vertente externa, o presente processo levanta, antes de mais, questoes
relacionadas com a representacdo da Unido na cena internacional e com a configuracdo das relagdes
entre a Unido e os seus Estados-Membros a esse respeito.

59. As posicoes das partes a este propodsito sdo totalmente opostas. Com efeito, a Comissdo considera
que a adocdo de decisdes hibridas é suscetivel de «semear a confusdo» sobre a autonomia da Unido nas
relagdes internacionais, ao passo que o Conselho considera que as decisdes hibridas constituem a
expressdo maxima da cooperacido entre a Unido e os Estados-Membros.

60. A este respeito, importa recordar antes de mais que os Tratados preveem explicitamente um dever
de cooperacdo leal reciproca entre a Unido e os seus Estados-Membros (artigo 4.°, n.° 3, TUE), bem
como entre as institui¢cdes da Unido (artigo 13.°, n.° 2, segundo periodo TUE)*. Em especial, nos
termos do artigo 4.°, n.° 3, terceiro paragrafo, TUE, os Estados-Membros tém a obrigacdo de facilitar a
Unido o cumprimento da sua missao e de se absterem de tomar quaisquer medidas suscetiveis de por
em perigo a realizacdo dos objetivos desta.

61. Em seguida, importa também salientar que, quando teve que se debrugar sobre questoes relativas a
acdo externa da Unido, o Tribunal de Justica pos reiteradamente em evidéncia a exigéncia de a Unido
ser representada de forma unitdria na cena internacional®”, bem como a necessidade de garantir a
unidade e a coeréncia da agdo e da representacio da Unido nas relagdes externas™.

62. Essas exigéncias tornam-se tanto mais prementes quando a matéria de um acordo ou Convencao é
em parte da competéncia da Comunidade e em parte da competéncia dos Estados-Membros e os
acordos sdo celebrados como acordos mistos, como no caso do Acordo de Adesdo e do Acordo
Adicional. Nestes casos, a jurisprudéncia insistiu especialmente no facto de que as referidas exigéncias
de representacdo unitdria da Unido e de garantia de unidade e de coeréncia nas relagdes externas da
Unido impdem que seja assegurada uma cooperacdo estreita entre os Estados-Membros e as
instituicoes da Unido, tanto no processo de negociacio e conclusdo como na execugdo dos
compromissos assumidos®. H4, por conseguinte, uma relagio estreita entre a exigéncia de
representacdo unitdria da Unido na cena internacional e o dever de cooperacéo leal reciproca existente
entre a Unido e os Estados-Membros*.

35 — V. conclusées do advogado-geral L.A. Geelhoed no processo Betriebsrat der Vertretung der Furopiischen Kommission in Osterreich
(EU:C:2003:224, n.’ 98) e no processo AB (EU:C:2005:262 n.° 23).

36 — V., a este respeito, acérdao Parlamento/Conselho (C-65/93, EU:C:1995:91, n.”* 27 e 28).

37 — V., inter alia, parecer 2/91 (EU:C:1993:106, n.° 36), parecer 1/94 (EU:C:1994:384 n.° 108) e acérdao Comissio/Suécia (C-246/07,
EU:C:2010:203, n.° 73 e jurisprudéncia referida).

38 — Acérdaos Comissdo/Luxemburgo (C-266/03, EU:C:2005:341, n.° 60) Comissdo/Alemanha (C-433/03, EU:C:2005:462, n.° 66),
Comissdao/Suécia (EU:C:2010:203, n.° 75).

39 — V., neste sentido, acérddo Comissao/Suécia, EU:C:2010:203, n.° 73 e jurisprudéncia ai referida.

40 — V., a este respeito, acordiaos Comissao/Irlanda (C-459/03, EU:C:2006:345, n.” 173 e 174) e Comissdo/Suécia (EU:C:2010:203, n.” 69 a 71 e 73
e jurisprudéncia ai referida).
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63. Neste contexto, o Tribunal de Justica reconheceu, por um lado, que compete as instituicoes e aos
Estados-Membros tomarem todas as medidas necessarias para, da melhor forma possivel, assegurar
essa cooperagdo ™. Por outro lado, reconheceu que decorre da obrigagio de cooperagéo leal, conforme
prevista no artigo 4.°, n.° 3, terceiro paragrafo, TUE, que os Estados-Membros ndo devem intervir no
exercicio destas prerrogativas da Unido, cabendo este direito exclusivamente as instituicdes da Unido,
e ndo devem por em causa a capacidade de autonomia de a¢io da Unido nas relagdes externas®.

e) Quanto a relevancia da decisdo impugnada para os Estados terceiros

64. O presente processo levanta também a questdo da relevincia das decisdes hibridas para os Estados
terceiros partes contratantes do acordo internacional. Com efeito, o Conselho e alguns Governos
qualificam as decisdes como a decisdo impugnada de atos exclusivamente internos. Na sua opinido,
resulta desses atos que os mesmos ndo se destinam a chegar ao conhecimento dos Estados terceiros e
que, consequentemente, estes ndo ddo importancia a determinacdo dos autores desses atos.

65. A este propdsito, ha que recordar, por um lado, que quando a Unido adota um ato, é obrigada a
respeitar o direito internacional na sua totalidade, incluindo o direito internacional consuetudinario
que vincula as instituicdes da Unido*. Por outro lado, quando a Unido e os seus Estados-Membros
celebram acordos internacionais, sob a forma mista ou ndo, devem conformar-se com o direito
internacional, conforme codificado, no que respeita as regras consuetudindrias do direito dos tratados,
pelas Convencoes de Viena de 1969 e 1986

66. Ora, no direito internacional, a regra geral é a de que as medidas pelas quais uma parte executa,
em conformidade com o seu direito interno ou, no caso de uma organizagdo internacional, com as
suas regras organizacionais internas, as suas obrigacdes decorrentes de um tratado internacional ndo
vinculam, em principio, os outros Estados partes na convencao™®.

67. Contudo, por um lado, o direito internacional reconhece uma certa relevancia, ainda que limitada,
as disposi¢oes do direito interno relativas a competéncia para concluir tratados, bem como as regras
internas de uma organizagdo internacional®. Por conseguinte, a pertinéncia, para os outros Estados
contratantes, de uma decisdo adotada no ambito do processo previsto no artigo 281.° TFUE néao estd
totalmente excluida no direito internacional.

68. Por outro lado, quando o acordo é celebrado como acordo misto, em que a Unido e os seus
Estados-Membros podem ser considerados partes no acordo, coligadas, é certo, mas distintas, as
exigéncias de seguranca juridica entre as partes de um acordo internacional, bem como o dever de
execucdo dos tratados de boa fé*, impdem, no meu entender, que o ato interno da Unido com o qual
autoriza um acordo misto ndo é suscetivel de mitigar o facto de que a Unido é uma parte contratante
de pleno direito do acordo.

41 — V., a este proposito, Parecer 2/91 (EU:C:1993:106, n.° 38) e acérdio Comissdo/Conselho (C-25/94, EU:C:1996:114, n.° 48).

42 — V., neste sentido, Decisdo 1/78 (Colet.,1978-2151, n.’ 33), relativa ao artigo 192.° do Tratado CEEA, cujo texto corresponde, no essencial, ao
artigo 4.°, n.° 3, terceiro pardgrafo TUE.

43 — Acoérdao Air Transport Association of America e o. (C-366/10, EU:C:2011:864, n.° 101 e jurisprudéncia ai referida.

44 — Convengdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, assinada em Viena em 23 de maio de 1969 (Recueil des traités des Nations Unies,
volume 1155, p. 331), e Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados entre Estados e Organizagdes Internacionais ou entre
Organizagoes Internacionais, assinada em 21 de margo de 1986 em Viena (A/CONF.129/15).

45 — Com efeito, resulta do artigo 27.° das duas Convencdes de Viena de 1969 e de 1986 que uma parte num Tratado ndo pode invocar as
disposicoes do seu direito interno — ou, no caso de um organismo internacional, as regras da organizacio - para justificar o incumprimento
de um tratado. Todavia, esta norma ndo prejudica o disposto no artigo 46.° das duas Convengdes (v. nota seguinte).

46 — Nos termos do respetivo artigo 46.° de cada uma das Convengoes de Viena de 1969 e de 1986, uma violagdo de uma disposicdo do direito
interno relativa a competéncia para concluir tratados adquire importancia apenas se houver violagdo manifesta da disposi¢do em causa ou
se disser respeito a uma norma de importancia fundamental. V. também artigo 5.° das referidas Convengdes.

47 — V. respetivos artigos 26.° das Convengoes de Viena de 1969 e de 1986.
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f) Quanto a legalidade da decisdo impugnada

69. Neste caso, é a luz de todos os principios expostos nos numeros anteriores e das exigéncias
evidenciadas que se deve apreciar a legalidade da decisdo impugnada. Para o efeito, importa partir de
uma andlise desta decisdo.

70. No que respeita, antes de mais, aos seus autores, resulta do titulo da decisdo impugnada e da
indicacdo contida antes do inicio do seu preambulo que a mesma constitui um ato adotado
conjuntamente pelo Conselho e pelos Representantes dos Governos dos Estados-Membros reunidos no
Conselho. Em seguida, no que respeita a base juridica da decisio impugnada, importa observar que a
decisao refere expressamente ser fundada no artigo 100.°, n.° 2, TFUE, conjugado com o artigo 218.°,
n.” 5 e 8, primeiro paragrafo, TFUE. Estas bases juridicas preveem ambas a adogdo de um ato por
maioria qualificada. A decisdo impugnada ndo menciona nenhuma outra base juridica.

71. Seguidamente, quanto ao contetido da decisdo impugnada, resulta dos n.” 8 a 10 e 19 das presentes
conclusoes, que autoriza tanto a assinatura e a aplicacdo provisdria dos acordos internacionais em
causa em relacdo a Unido como a aplicacdo provisoria dos referidos acordos pelos Estados-Membros,
na medida em que a legislacdo nacional aplicivel o permita. Este ato agrupa todos estes elementos
sem que seja possivel distinguir com clareza qual a parte atribuivel a decisdo (em sentido material) do
Conselho e qual a parte atribuivel a decisio dos Representantes dos Estados-Membros. Isto resulta
especialmente da formulacdo do artigo 3.° da decisdo impugnada que agrupa na mesma disposicdo a
autorizacdo da aplicacdo provisdria dos acordos em causa pela Unido e pelos Estados-Membros.

72. Atendendo ao conteudo da decisdo impugnada e a forma como foi estruturada, ndo se pode deixar
de observar que tanto o Conselho como os Representantes dos Estados-Membros participaram na
adocdo desta decisio na sua totalidade e em todos os seus elementos. Assim, por um lado, os
Representantes dos Estados-Membros participaram na autorizacdo da assinatura e da aplicacio
proviséria dos acordos em causa pela Unido e o Conselho participou na autorizagdo da aplicacdo
proviséria dos referidos acordos pelos Estados-Membros *.

73. Esta conclusdao é alids confirmada pelas modalidades processuais utilizadas para a adocdo da
decisdao impugnada, que mostram que ndo houve separagdo entre o processo de adoc¢do da decisao da
Unido e o do ato intergovernamental dos Estados-Membros. Com efeito, embora nos seus articulados
diversos Estados-Membros tenham considerado a possibilidade de as duas partes materiais da decisdao
impugnada terem sido adotadas na sequéncia de processos de votacdo distintos, o Conselho, na
audiéncia no Tribunal de Justica, clarificou definitivamente que a decisdo impugnada foi adotada de
uma sO vez por consenso, seguindo um processo simplificado sem discussdo e sem votagdo. Por
conseguinte, ndo houve recurso a processos decisérios distintos para as duas partes do ato, mas um sé
e Unico processo de aprovagao.

74. Isto leva-me as consideragdes seguintes.

75. Em primeiro lugar, a decisdo impugnada, enquanto ato hibrido, constitui um ato que ndo estd
previsto nos Tratados. Mais especificamente, trata-se de um ato que o Conselho adotou no ambito de
uma das etapas do processo de negociacdo e de celebracdo de acordos internacionais pela Unido, mas
que ndo estd previsto no artigo 218.° TFUE. Além disso, este ato foi adotado utilizando um processo
que também ndo estd previsto no referido artigo. Com efeito, como ja evidenciei no n.° 48 das
presentes conclusoes, o artigo 218.° TFUE ndo prevé nenhum papel para os Estados-Membros,

48 — O Tribunal de Justica interpretou da mesma maneira uma decisdo hibrida do Conselho e dos Representantes dos Estados-Membros
reunidos no Conselho, na sua anélise da admissibilidade do recurso no ac6rdao Comissido/Conselho (EU:C:2014:2151, n.° 41).
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enquanto tais, no &mbito do processo de adocdo das medidas que a Unido deve tomar nas diferentes
etapas do processo ai previsto. Portanto, ao envolver os Estados-Membros na adog¢do da decisdo
impugnada, o Conselho derrogou unilateralmente esse processo e adotou um ato ndo previsto nos
Tratados.

76. Em segundo lugar, a adocdo do ato hibrido de uma s6 vez em todas as suas componentes
indissocidveis teve como consequéncia o facto de ter sido seguido um unico processo decisorio para a
sua adogdo, processo no qual se confundiram o processo previsto no artigo 218.°, n.* 5 e 8, TFUE para
a adocdo de um ato da Unido por maioria qualificada e um processo alheio ao quadro juridico da
Unido, especialmente aplicavel a adocdo de um ato ndo previsto pelos Tratados, que requer o comum
acordo de todos os Estados intervenientes. Acresce que o Conselho e alguns Governos admitiram, eles
préprios, que as regras processuais da adogdo da decisdo intergovernamental ndo fazem parte do
quadro juridico dos Tratados.

77. Ora, esta fusdo teve também como consequéncia que as bases juridicas indicadas na decisao
impugnada nado determinaram, na realidade, a regra de votacdo necessdria para a adog¢do do ato
hibrido. Com efeito, enquanto essas bases juridicas requerem a adogdo de uma decisdo por maioria
qualificada, o ato hibrido, para ser adotado nesta forma, necessita do comum acordo devido a sua
configuracdo como ato cujas duas partes materiais constituem uma unidade indissocidvel. Na minha
opinido, isto teve necessariamente como consequéncia que o processo de votacdo por maioria
qualificada foi esvaziado da sua substancia e que a regra da maioria, elemento essencial do processo
previsto no artigo 218.° TFUE, ficou comprometida nos termos da jurisprudéncia «Diéxido de
titAnio» ¥

78. Resulta desta consideragoes que a adogdo da decisao impugnada sob a forma de um ato hibrido
nao estd em conformidade com o artigo 218.°, n.* 2, 5 e 8, TFUE nem com as exigéncias expressas na
jurisprudéncia mencionada nos n.” 47, 51, 52 e 53 das presentes conclusoes.

79. Quanto ao respeito das regras de votagdo, devo ainda salientar que ndo se trata aqui de por em
davida as modalidades dos processos de votagdo no Conselho, cuja organizacao faz parte da sua esfera
de autonomia. O objeto do presente processo ndo esta relacionado com a legalidade do processo
interno de votacdo simplificado e sem discussdo, utilizado para a adogdo da decisao impugnada e ao
qual o Conselho fez menc¢do na audiéncia. No entanto, neste caso, esse processo simplificado foi
utilizado para a adogdo de uma decisdo que funde um ato adotado segundo um processo previsto nos
Tratados e um ato alheio ao quadro juridico da Unido, adotado segundo processos também eles alheios
a esse quadro e cuja adogdo necessita de uma regra de votacdo diferente da requerida para a adogao do
ato da Unido.

49 — O Conselho e alguns Governos intervenientes contestam a aplicabilidade da jurisprudéncia «Diéxido de titdnio» ao caso concreto. A este
propésito, considero que é verdade que o processo «Didxido de titdnio» e o presente processo diferem na medida em que o primeiro estava
relacionado com a aplicagdo de duas bases juridicas do direito da Unifio, enquanto no presente processo ndo é necessiria uma base juridica
de direito da Unido para a componente intergovernamental da decisdo hibrida. No entanto, considero que os principios jurisprudenciais
expressos naquele acérddo (v. n.’ 53 supra) podem indubitavelmente ser aplicaveis por analogia, e por maioria de razio, num caso como o
do presente processo que diz respeito a fusdo nao de dois processos internos da Unido mas de um processo da Unido com um processo
estranho ao seu quadro legal.
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80. Ora, creio que aceitar essa fusdo pode constituir, apesar do eventual carater consolidado®™ ou
residual® da prética, um precedente perigoso de contaminagio do processo de decisdo auténomo das
instituicoes da Unido suscetivel portanto de prejudicar a autonomia da Unido enquanto ordem juridica
prépria®, quando, como resulta do n.° 53 das presentes conclusdes, a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica adota uma abordagem restritiva mesmo no que respeita a fusdo dos processos internos da
Unido e a cumulagdo de bases juridicas ™.

81. Além disso, ndo me parece procedente o argumento de que, neste caso, a regra de votacdo prevista
no artigo 218.° TFUE néo foi violada uma vez que a unanimidade inclui necessariamente a maioria
qualificada. Antes de mais, como ja acima realcei nos n.* 76 e 77, a decisdo impugnada ndo foi
adotada por unanimidade segundo um processo previsto pelos — e enquadrado nos — Tratados, mas
sim segundo um processo e uma regra de votacdo que ndo se enquadram no dmbito dos Tratados.
Alids, esta constatacdo exclui que o Conselho pudesse recorrer ao artigo 293.°, n.° 1, TFUE como
sustenta o Governo finlandés. Em seguida, como ja foi acertadamente realcado pela advogada-geral E.
Sharpston, uma decisdo a qual ninguém se opde nao equivale necessariamente a uma decisdo com a
qual uma maioria qualificada concorda, na medida em que pode ser necessario diluir o conteido de
uma decisdo cuja aprovacdo careca de maioria qualificada para que possa ser aprovada por
unanimidade e sem qualquer oposicdo ™.

82. Quanto a invocacgdo do principio da autonomia, resulta das consideragdes acima feitas no n.° 56
das presentes conclusdes que este principio ndo pode justificar uma derrogagdo dos processos
previstos nos Tratados. Embora seja verdade que o Conselho ¢ livre de organizar o seu
funcionamento interno e as modalidades de adocdo das suas decisdes, ndo pode todavia recorrer a
processos alternativos ou alterar as regras de votacdo previstas nos Tratados. Na realidade, a luz do
exposto no n.’ 57 das presentes conclusdes, pergunto-me mesmo se o principio da autonomia das
instituicoes nao foi violado ao ser admitida a participacio dos Estados-Membros no processo
decisorio de uma instituicao da Unido.

83. A ado¢do de uma decisdo hibrida é todavia a consequéncia necessdria da natureza mista dos
acordos internacionais subjacentes? A adocdo de uma decisio dessa natureza é necessdria para
garantir a representacdo unitdria da Unido na cena internacional? Nao estou convencido disso.

50 — A circunstancia invocada pelo Conselho de que a adog¢do de decisdes hibridas era uma pratica consolidada, nomeadamente no setor do
transporte aéreo, mesmo depois da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, ndo pode justificar nem influenciar a legalidade da deciséo
impugnada na medida em que, segundo jurisprudéncia constante, uma simples pratica do Conselho ndo é suscetivel de derrogar disposigdes
do Tratado (v. parecer 1/08, EU:C:2009:739, n.° 172 e acérddao Comissao/Conselho, EU:C:2009:590, n.° 54 e jurisprudéncia ai referida).

51 — O facto, referido na audiéncia, de a adogdo de atos hibridos constituir uma pritica que tem natureza quase residual utilizada,
designadamente, no setor da aviagdo, quando ndo h4, manifestamente, desacordo entre os sujeitos interveniente (Estados-Membros
e institui¢des) ndo constitui uma justificagio para a adogdo de uma prética ilegal. Além disso, resultou da discussdo na audiéncia que a
aplicacdo desta pratica ndo estava necessariamente limita a este caso.

52 — Quanto & autonomia da ordem juridica da Unifo, v. acérddo Costa/E.N.E.L. (6/64, EU:C:1964:66, p. 1158) e parecer 2/13 (EU:C:2014: 2454,
n.” 174, 183 e 201 e jurisprudéncia ai referida).

53 — A este propdsito, importa observar que o Conselho, apoiado por diversos Estados-Membros, sustenta que a combinacdo das diferentes
regras de votagdo é frequente no Conselho e que o Tribunal de Justica tinha admitido a combinagdo de diferentes regras de votagdo no
Conselho. Este refere os acérdiaos Kadi e Al Barakaat International Foundation/Conselho e Comissdo (C-402/05 P e C-415/05 P,
EU:C:2008:461, n.* 211 a 214) e Parlamento/Conselho (C-166/07, EU:C:2009:499, n.° 69). Todavia, essa jurisprudéncia, que respeita
exclusivamente a utilizacdo do artigo do Tratado que corresponde ao atual artigo 352.° TFUE, néo invalida de maneira nenhuma o principio
jurisprudencial exposto no n.° 53 das presentes conclusdes, segundo o qual a cumulagéo de bases juridicas fica excluida quando os processos
ai previstos sdo incompativeis. Ora, no presente caso, ndo se trata sequer da questdo da compatibilidade entre duas bases juridicas diferentes
no quadro dos processos da Unido, mas sim da fusdo entre um ato da Unido e um ato adotado totalmente fora dos processos da Unido, em
aplicacdo de uma regra de votagdo diferente. Por conseguinte, o referido principio jurisprudencial é, na minha opinido, aplicavel, por
maioria de razio, no presente caso.

54 — Neste mesmo sentido, v. conclusdes da advogada-geral E. Sharpston apresentadas no processo Comissao/Conselho (EU:C:2014:224, n.° 189).
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84. Em primeiro lugar, é verdade que a adogdo de uma decisaio comum constitui a forma de
cooperacdo mais estreita entre a Unido e os seus Estados-Membros e que, no caso da celebracdo de
acordos mistos, o Tribunal de Justica realcou especialmente a necessidade de uma cooperacio estreita.
Todavia, por um lado, como j& foi observado com razdo®, o principio da cooperagdo leal, do qual,
como salientado no n.° 62 das presentes conclusoes, decorre do dever de estreita cooperacdo, ndo
pode ser invocado para justificar uma violacdo das regras de processo. Deste modo, a estreita
cooperagdo entre a Unido e os seus Estados-Membros no quadro dos acordos mistos dever ter lugar
no respeito as regras consagradas nos Tratados.

85. A intervencao dos Estados-Membros, enquanto tais, no processo da Unido ndo era necessiria nem
para a assinatura do acordo em nome da Unido nem para a sua aplicagdo proviséria pela Unido. Assim,
ao permitir a intervencdo dos Estados-Membros na decisdo da Unido, o Conselho nido serviu os
interesses dos Estados-Membros nos termos do artigo 13.°, n.” 1, TUE, como alegou na audiéncia, mas
permitiu-lhes intervir no exercicio das prerrogativas da Unido, pondo em causa a capacidade de acdo
autéonoma da Unido nas suas relacdes externas, em violacdo da jurisprudéncia acima mencionada no
n.” 63 das presentes conclusoes.

86. Com efeito, essa intervencao € suscetivel de dar a entender que a Unido ndo tem competéncia para
tomar sozinha a decisdo de assinar e de aplicar provisoriamente acordos internacionais nos dominios
em que exerce as suas proprias competéncias que lhe foram conferidas pelos Estados-Membros. Esta
abordagem, longe de reforcar a imagem internacional da Unido, é, na minha opinido, suscetivel de a
enfraquecer enquanto atora de pleno direito na cena internacional, ao afetar a sua personalidade
internacional independente e auténoma.

87. Daqui decorre que, ao atuar desta forma, o Conselho, ultrapassou na minha opinido, os limites das
suas atribui¢oes que lhe sdo conferidas pelos Tratados e atuou contrariamente aos objetivos por estes,
em violagdo do artigo 13, n.° 2, TUE™.

88. Em segundo lugar, importa realcar que o préprio Conselho admitiu que ha solugdes alternativas a
adocdo de uma decisdo hibrida, como, por exemplo, a adogdo simultinea de duas decisdes distintas,
uma do Conselho e outra dos Representantes dos Estados-Membros®. No entanto, o Conselho e os
Estados-Membros alegam que essa solucdo € claramente menos adequada porquanto é menos eficaz,
uma vez que é suscetivel de criar importantes problemas de natureza pratica, designadamente em
relacdo a delimitacdo das competéncias quando, como é normalmente o caso dos acordos no setor do
transporte aéreo, o acordo constitui um todo indivisivel de forma que as competéncias da Unido e as
dos Estados-Membros sdo indissociaveis.

55 — Neste mesmo sentido, ibidem (n.° 195).

56 — A este respeito, devo acrescentar que ndo estou convencido da possibilidade, preconizada pela Comissdo, de configurar um dever de
cooperacdo das instituicdes da Unido para com a Unido enquanto tal. Com efeito, as instituicoes da Unido fazem parte da Unido e,
portanto, constituem a prépria Unido. A configuracdo desse dever de cooperagdo parece-me corresponder a afirmagdo de um dever de
cooperar consigo prépria. Em contrapartida, afigura-se-me, que os comportamentos que, segundo a Comissdo, constituem uma violagdo do
dever de cooperagdo do Conselho em relagdo a Unido podem ser melhor qualificados de violacdo do principio de cooperagao entre
instituicdes e/ou de violagdo da obrigacdo de atuar no interesse da Unido, em conformidade com os objetivos previstos para esta, nos
termos do artigo 13.% n.” 2, TUE.

57 — Néo me parece necessério, para efeitos da decisdo da presente causa, abordar a questio, contudo muito sensivel, suscitada pela Comissio,
relativa a possibilidade, neste caso, de garantir a aplicagdo provisdria dos acordos em questao com uma decisdo apenas do Conselho, nao
obstante o cardter misto dos acordos subjacentes. Com efeito, na minha opinido, esta questdo nao interfere com a legalidade da decisao
impugnada. Todavia, deixa em aberto varias questdes juridicas que claramente surgiram na pendéncia do processo. O Conselho explicou
nos seus articulados que nunca houve vontade politica no seu seio de adotar uma decisdo que autorizasse a Unido a exercer plenamente a
sua competéncia potencial, e isso nem mesmo ao nivel da aplicacdo proviséria dos acordos. Tal opgdo, de carater politico, gera todavia
inevitavelmente um certo grau de inseguranga juridica quanto a possibilidade de aplicar provisoriamente acordos internacionais nos
Estados-Membros onde a aplicacdo provisdria dos tratados internacionais ndo ¢é constitucionalmente admissivel ou onde estd sujeita a
aplicagdo de regras de direito interno. Consciente da sensibilidade desta questdo, que é suscetivel de interferir com as prerrogativas dos
parlamentos nacionais, pergunto-me, todavia, se a solu¢io considerada pela Comissio — que consiste em fazer garantir a aplicagio
proviséria dos acordos pela Unido, na medida em que isso faz parte das suas competéncias — nio serd juridicamente preferivel. Com efeito,
a aplicagdo provisdria «por via administrativa» dos referidos acordos, & qual o Conselho e diversos Estados-Membros se referiram, que teria
lugar nos Estados-Membros onde a aplicagdo proviséria dos acordos internacionais é problematica, parece por, em todo o caso, problemas
de conformidade com as exigéncias constitucionais desses Estados-Membros.
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89. Antes de mais, observo, a este respeito, que as razdes de eficicia ou de conveniéncia nio podem
justificar a violagcdo dos processos previstos pelos Tratados. O quadro processual para a negociagdo e
celebracdo de acordos internacionais da Unido foi estabelecido pelo Tratado de Lisboa que, entre
outras, acrescentou, enquanto regra geral, a regra da maioria qualificada. Os Estados-Membros
aprovaram e ratificaram este Tratado e estdo vinculados por ele. Nao podem, invocando pretensas
razoes de oportunidade ou de eficicia, eludir ou menosprezar regras que eles proprios aprovaram.

90. Ora, o problema juridico que se coloca neste processo nao estd, do meu ponto de vista, relacionado
com a circunstancia de as duas decisoes terem sido adotadas em coordenacdo e mesmo estarem
contidas num ato formalmente dnico. No meu entendimento, o que levanta problema é a natureza
hibrida da decisdo impugnada que teve como consequéncia que o Conselho permitiu a inclusao de
um elemento externo no processo de ado¢do de um ato préprio da Unido, que o desvirtuou e, além
disso, participou na adocdo de um ato que ndo se enquadra na sua competéncia, a saber, uma decisdo
que autoriza os Estados-Membros a aplicarem provisoriamente os acordos em causa. Ora, na medida
em que resulte claramente de uma decisdo do Conselho adotada nos termos do artigo 218. TFUE
que os processos da Unido, nomeadamente os de votacdo, foram respeitados e que a Unido, tendo em
conta as suas competéncias, adotou uma decisdo que lhe é propria enquanto atora de pleno direito na
cena internacional, ndo tenho nenhuma objecdo a que essa decisdo e uma decisdo intergovernamental
dos Estados-Membros, adotadas em coordenagdo, estejam contidas num ato formalmente tnico.

91. Em seguida, no que diz respeito a questdo da indissociabilidade das competéncias, embora seja
verdade que o Tribunal de Justica salientou que neste tipo de caso o dever de estreita cooperagdo
entre a Unido e os Estados-Membros se impde de maneira particularmente imperativa®, o Conselho
nao explica, todavia, porque é que no caso de serem adotadas duas decisdes coordenadas — a saber,
uma do Conselho relativa a aplicagdo provisdéria do acordo misto pela Unido, na medida em que a
Unido tenha competéncia, e a outra dos Representantes dos Estados-Membros relativa a aplicaciao
provisdria do mesmo acordo misto, na medida em que as matérias reguladas por esse acordo sejam da
sua competéncia — é necesséario especificar sistematicamente quais as partes do acordo que sdo da
competéncia da Unido e quais as que sdo da competéncia dos Estados-Membros. Alids, observo que

essa especificacdo também nao consta da decisdo hibrida.

92. Por ultimo, ao contrario do que sustenta o Conselho e alguns Governos, as decisdes adotadas nos
termos do artigo 218.°, n.° 5, TFUE, ndo tém um alcance exclusivamente interno. O facto de serem
notificadas as partes contratantes e de serem publicadas no Jornal Oficial da Unido Europeia prova
que essas decisdes podem chegar ao conhecimento tanto das outras partes do acordo internacional
como de terceiros em geral. Consequentemente, na medida em que, como realcei no n.° 86 acima, a
adocdo dessas decisoes, enquanto decisdes hibridas, é suscetivel de dissimular a personalidade
internacional independente da Unido, mesmo apesar de ser parte de pleno direito do acordo misto,
essa adogdo é também, na minha opinido, suscetivel de levantar problemas de seguranca juridica nas
relagdes entre as partes no acordo internacional.

g) Conclusao
93. Resulta de todas estas consideracdes que, ao adotar a decisdo impugnada como decisdo hibrida, o
Conselho violou o artigo 218.°, n.* 2, 5 e 8 TFUE e excedeu as competéncias que lhe sdo conferidas

pelos Tratados, violando, consequentemente, o artigo 13.°, n.° 2, TUE. Por conseguinte, considero que
a decisdao impugnada deve ser anulada.

58 — V. parecer 1/94 (EU:C:1994:384, n.° 109).
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C — Quanto a manutengdo dos efeitos da decisdo anulada no tempo

94. Em conformidade com a vontade das partes e para evitar qualquer repercussdo negativa nas
relacdes entre a Unido e os Estados terceiros partes nos acordos cuja assinatura e aplicacdo proviséria
ja foram decididos na decisao impugnada, considero que ha que aceder ao pedido das partes de que o
Tribunal de Justica use da possibilidade que lhe confere o artigo 264.°, segundo paragrafo, TFUE, de
manter os efeitos da decisdo anulada no tempo até a adocdo de uma nova decisao.

IV — Quanto as despesas

95. Nos termos do artigo 138.°, n.° 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, a parte
vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o Conselho sido
vencido e tendo a Comissdo pedido a condenacido deste dltimo, ha que condena-lo nas despesas. Nos
termos do artigo 140.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, segundo o qual os Estados-Membros e as
instituicoes intervenientes no litigio devem suportar as suas préprias despesas, as partes intervenientes

no presente litigio suportardo as suas proprias despesas.

V — Conclusao

96. Tendo em conta as consideragoes precedentes, proponho que o Tribunal de Justica decida nos
seguintes termos:

«1) E anulada a Decisio 2011/708/UE, do Conselho e dos Representantes dos Governos dos
Estados-Membros da Unido Europeia, reunidos no Conselho, de 16 de junho de 2011, relativa a
assinatura, em nome da Unido, e a aplicacdo proviséria do Acordo de Transporte Aéreo entre os
Estados Unidos da América, por um lado, a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por
outro, a Islandia, por outro, e o Reino da Noruega, por outro, e relativa a assinatura, em nome da
Unido, e a aplicagdo proviséria do Acordo Adicional entre a Unido Europeia e os seus
Estados-Membros, por um lado, a Islandia, por outro, e o Reino da Noruega, por outro,
respeitante a aplicagdo do Acordo de Transporte Aéreo entre os Estados Unidos da América,
por um lado, a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por outro, a Islandia, por outro, e o
Reino da Noruega, por outro.

2)  Sao mantidos os efeitos da Decisdao 2011/708 até a adocdo de uma nova decisdo.

3) O Conselho da Unido Europeia é condenado nas despesas.

4) A Republica Checa, o Reino da Dinamarca, a Republica Federal da Alemanha, a Reptblica
Helénica, a Republica Francesa, a Republica Italiana, o Reino dos Paises Baixos, a Reptblica da
Polénia, a Republica Portuguesa, a Republica da Finlandia, o Reino da Suécia, o Reino Unido da

Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte e o Parlamento Europeu suportardo as suas proprias
despesas.»
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