g

W Coletanea da Jurisprudéncia

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
Nils WAHL
apresentadas em 7 de abril de 2016*

Processo C-455/14 P

H
contra
Conselho da Uniao Europeiae

Comissao Europeia

«Recurso de decisao do Tribunal Geral — Politica Externa e de Seguranca Comum — Perito nacional
destacado junto da Missdo de Policia da Unido Europeia na Bésnia e Herzegovina — Decisdo de
reafetacdo — Artigo 24.°, n.° 1, TUE — Artigo 275.° TFUE — Competéncia do Tribunal de Justica da
Unido Europeia — Poderes dos érgdos jurisdicionais nacionais — Categorias de atos de PESC —
Conceito de ‘medidas restritivas’»

1. O Tratado de Lisboa eliminou a estrutura em trés pilares da Unido Europeia e introduziu no quadro
geral da UE as disposigdes relativas a Politica Externa e de Seguranca Comum (a seguir «PESC»). No
entanto, tal medida ndo conduziu a «comunitarizacao» total da PESC, dado que esta politica ainda esta
«sujeita a regras e procedimentos especificos» **.

2. Um dos tragos marcantes do regime especial concebido para a PESC pelos autores dos Tratados
consiste na competéncia limitada que, como instituicdo da Unido, é concedida ao Tribunal de Justica
da Unido Europeia (a seguir «TTJUE») nessa matéria. E legitimo afirmar que, nio obstante o relativo
alargamento da sua competéncia, o exercicio do poder de fiscalizagdo jurisdicional pelo TJUE tem
lugar apenas em circunstancias excecionais. Todavia, os contornos precisos dessa competéncia nao
sdo totalmente claros.

3. O presente caso proporciona ao Tribunal de Justica uma das primeiras oportunidades de se
pronunciar quanto ao ambito da sua competéncia no que respeita a PESC. Na verdade, o aspeto
fundamental do presente processo reside na questdo de saber se o Tribunal Geral é competente para
conhecer de um recurso de anulacdo de decisdes tomadas pelo Chefe de uma missdao da UE criada ao
abrigo da PESC. A complexidade e a sensibilidade da questdio em apreco manifestam-se,
nomeadamente, no facto de as trés partes no presente processo defenderem posicoes substancialmente
diferentes. E interessante notar que todas as partes consideram que o despacho recorrido padece de
erro na fundamentacdo, ainda que apontem diferentes justificagdes para esse entendimento.

* Lingua original: inglés.
** V. artigo 24.°, n.° 1, segundo paragrafo, TUE.
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I - Quadro juridico

4. A Missao de Policia da Unido Europeia (a seguir «sMPUE») na Bosnia e Herzegovina foi criada pela
Agdo Comum 2002/210/PESC do Conselho, de 11 de marco de 2002***, pelo periodo inicial de um
ano, tendo sido posteriormente prorrogada varias vezes. A prorrogacdo mais recente foi aprovada pela
Decisao 2009/906 do Conselho, de 8 de dezembro de 2009, relativa a MPUE na Bésnia e Herzegovina
(a seguir «Decisao 2009/906»)****. As disposicdes pertinentes da Decisio 2009/906/PESC sdo as
seguintes.

5. O artigo 5.° («Comandante da Operacgao Civil») dispde:

«1. O Diretor da Capacidade Civil de Planeamento e Conducdo (CPCC) é o Comandante da Operagdo
Civil para a MPUE.

2. O Comandante da Operagao Civil, sob o controlo politico e a direcdo estratégica do Comité
Politico e de Seguranca (CPS) e sob a autoridade geral do Alto Representante da Unido para os
Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca (AR), exerce o comando e o controlo da MPUE a
nivel estratégico.

3. O Comandante da Operacao Civil garante a execucdo adequada e efetiva das decisdes do Conselho,
assim como das decisdes do CPS, nomeadamente através de instrugoes a nivel estratégico dirigidas,
conforme necessério, ao Chefe de Missao e presta-lhe aconselhamento e apoio técnico.

4. Todo o pessoal destacado permanece inteiramente sob o comando das autoridades nacionais do
Estado ou da instituicio da UE que o destacou. As autoridades nacionais transferem o controlo
operacional (OPCON) do seu pessoal, equipas e unidades para o Comandante da Operacdo Civil.»

6. O artigo 6.° («Chefe de Missdao») dispoe:

«1. O Chefe de Missdo assume a responsabilidade e exerce o comando e o controlo da MPUE no teatro
de operagoes.

2. O Chefe de Missdao exerce o comando e o controlo do pessoal, das equipas e das unidades dos
Estados contribuintes afetados pelo Comandante da Operagdo Civil, bem como a responsabilidade
administrativa e logistica, designadamente pelos bens, recursos e informacdes postos a disposicao
da MPUE.

3. O Chefe de Missdo emite instrugdes destinadas a todo o pessoal da MPUE para a eficaz condugédo
da MPUE no teatro de operagdes, assumindo a sua coordenagdo e gestdo corrente, segundo as
instrucdes a nivel estratégico do Comandante da Operagao Civil.

[...]

5. O Chefe de Missao é responsavel pelo controlo disciplinar do pessoal. No que respeita ao pessoal
destacado, a acdo disciplinar é exercida pela respetiva autoridade nacional ou da UE.

[...]»

7. O artigo 7.° n.° 2 dispde, na parte pertinente, que «[a] MPUE ¢ constituida principalmente por
pessoal destacado pelos Estados-Membros ou pelas instituicdes da UE».

***JO 2002 L 70, p. 1.
###%JO 2009 L 322, p. 22.
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8. O artigo 8.°, n.° 2 («Estatuto da Missdo e do pessoal da MPUE») tem a seguinte redagao:

«Cabe ao Estado ou a instituicdo da UE que tenha destacado um dado membro do pessoal responder a
quaisquer reclamacdes relacionadas com o respetivo destacamento, apresentadas por esse membro do

pessoal ou que lhe digam respeito. O Estado ou a instituicio da UE em questdo é responsavel por
quaisquer medidas que seja necessario tomar contra o agente destacado.»

9. O artigo 9.° («Cadeia de comando») dispde:
«1. A MPUE tem uma cadeia de comando unificada, tal como uma operacdo de gestdo de crises.

2. Sob a responsabilidade do Conselho, o CPS exerce o controlo politico e a direcdo estratégica da
MPUE.

3. O Comandante da Operacgao Civil, sob o controlo politico e a direcdo estratégica do CPS e sob a
autoridade geral do AR, é o comandante da MPUE no plano estratégico e, nessa qualidade, dirige
instrucoes ao Chefe de Missdo e presta-lhe aconselhamento e apoio técnico.

4. O Comandante da Operacdo Civil é responsavel perante o Conselho por intermédio do AR.

5. O Chefe de Missdao exerce o comando e o controlo da MPUE no teatro de operagdes e responde
diretamente perante o Comandante da Operacdo Civil.»

10. Por ultimo, o artigo 10.° («Controlo politico e direcdo estratégica») dispde o seguinte:

«1. O CPS exerce, sob a responsabilidade do Conselho, o controlo politico e a diregio estratégica da
MPUE. O CPS fica autorizado pelo Conselho a tomar as decisdes pertinentes em conformidade
com o terceiro paragrafo do artigo 38.° do Tratado [UE]. [...] Os poderes de decisdo relacionados
com os objetivos e o termo da MPUE continuam a ser exercidos pelo Conselho.

2. O CPS informa periodicamente o Conselho sobre a situacéo.

3. O CPS recebe periodicamente e sempre que necessario relatérios do Comandante da Operacdo
Civil e do Chefe de Missdo sobre matérias das respetivas areas de competéncia.»

II — Antecedentes do litigio

11. A recorrente no presente processo é H., uma magistrada italiana que foi destacada para a MPUE
em Sarajevo através de decreto do Ministério da Justica italiano, de 16 de outubro de 2008, para o
exercicio das funcoes de consultora na Unidade de Justica Penal («Criminal Justice Unit Adviser»),
com efeitos a partir de 14 de novembro de 2008. O seu destacamento foi prorrogado até
31 de dezembro de 2009, periodo durante o qual exerceu as fung¢des de diretora juridica («Chief Legal
Officer»), tendo, posteriormente, sido objeto de nova prorrogacao, até 31 de dezembro de 2010.

12. Por decisdo de 7 de abril de 2010, assinada pelo chefe do pessoal da MPUE, por motivos
operacionais a recorrente foi reafetada ao cargo de consultora da Unidade de Justica Penal, com
funcoes de procuradora, no servico regional (Bésnia e Herzegovina) de Banja Luka, com efeitos a
partir de 19 de abril de 2010.

13. Apés a rececdo da decisio de 7 de abril de 2010, a recorrente apresentou uma reclamacdo as
autoridades italianas, alegando que a decisdo era ilegal, por vérias razdes. Por mensagem de correio
eletrénico de 15 de abril de 2010, um funciondrio da Representagdo Permanente da Republica Italiana
junto da Unido Europeia informou a recorrente da suspensdo da decisao de 7 de abril.
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14. O Chefe de Missdo respondeu a reclamacdo da recorrente através de decisio de 30 de abril de
2010, que confirmou a decisdo de 7 de abril de 2010, e explicou que tinha tomado pessoalmente aquela
decisdo, dada a necessidade de consultoria no ambito da agdo penal no servico de Banja Luka.

15. Em 4 de junho de 2010, a recorrente instaurou uma acdo no Tribunale Amministrativo Regionale

del Lazio (Tribunal Administrativo Regional do Lécio), pedindo a anulacdo da decisdao de 7 de abril de
2010 e uma indemnizacdo pelos danos sofridos.

IIT - Tramitacdo do processo no Tribunal Geral e despacho recorrido

16. Por peticao que deu entrada em 16 de junho de 2010, a recorrente interpos recurso de anulacdo da
decisdo de 7 de abril de 2010 e, na medida do necessario, da decisdo de 30 de abril de 2010 (a seguir
«decisdes impugnadas»). Além disso, H. requereu ao Tribunal Geral a condenagio do Conselho, da
Comissao e da MPUE no pagamento de uma indemnizacdo pelos danos sofridos.

17. Através de requerimento de 17 de julho de 2010, a recorrente pediu a suspensdo das decisdes
impugnadas. Por despacho de 22 de julho de 2010 (a seguir «despacho relativo as medidas
provisdrias»), o presidente do Tribunal Geral indeferiu este pedido *****.

18. Por despacho do Tribunal Geral, proferido em 10 de julho de 2014 (a seguir «despacho

recorrido») ****** o recurso de anulagdo foi declarado inadmissivel e H. foi condenada a suportar as
suas proprias despesas, bem como as despesas efetuadas pelo Conselho e pela Comissao.

IV - Tramitacdo do processo no Tribunal de Justica e pedidos das partes

19. Através de um recurso interposto em 19 de setembro de 2014, a recorrente pede ao Tribunal de
Justica que se digne:

— anular o despacho recorrido;

— remeter o processo ao Tribunal Geral;

— condenar os recorridos em primeira instancia nas despesas.

20. O Conselho pede ao Tribunal de Justica que se digne:

— negar provimento ao recurso;

— substituir os argumentos juridicos do Tribunal Geral a respeito da delegacdo de competéncias;
— condenar a recorrente nas despesas.

21. A Comissdo pede ao Tribunal de Justica que se digne:

— anular o despacho recorrido;

— julgar o recurso inadmissivel;

* Despacho no processo H/Conselho e o. (T-271/10 R, EU:T:2010:315).
** Despacho no processo H/Conselho e o. (T-271/10, EU:T:2014:702).
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— subsidiariamente, julgar o recurso inadmissivel na parte em que é dirigido a Comissdo, e remeter o
processo ao Tribunal Geral para julgamento da restante parte.

— condenar a recorrente nas despesas.

22. H., o Conselho e a Comissdao apresentaram observagdes orais na audiéncia que teve lugar em
18 de janeiro de 2016.

V — Apreciacao dos fundamentos do recurso

A —Primeiro fundamento de recurso

1. Argumentos das partes

23. Com o seu primeiro fundamento de recurso, a recorrente alega que, ao julgar o recurso
inadmissivel sem a realizagdo de uma audiéncia, o Tribunal Geral violou os seus direitos de defesa e o
artigo 114.° do Regulamento de Processo do Tribunal Geral (a seguir «Regulamento de Processo»).

24. O Conselho e a Comissao pedem ao Tribunal de Justica que rejeite este fundamento de recurso.

2. Anilise
25. Também eu considero que este fundamento ndo procede.

26. O artigo 114.° do Regulamento de Processo ndo impde a obrigacdo de realizacdo de uma audiéncia
nos casos em que uma das partes pede ao Tribunal Geral que se pronuncie sobre a inadmissibilidade
da acdo ou do recurso sem conhecer do mérito da causa. Na verdade, de acordo com o n.” 3 dessa
disposicido «[sfalvo decisdo em contrdrio do Tribunal Geral, a tramitacdo ulterior do processo no que
respeita ao pedido é oral» ******* O referido artigo prevé assim expressamente que, nesses casos, O
Tribunal Geral pode decidir prescindindo da audiéncia oral.

27. O Tribunal de Justica ja confirmou, em muitas ocasides, que o artigo 114.° do Regulamento de
Processo ndo concede as partes um direito a realizagdo da audiéncia oral no Tribunal Geral ******** e
que o mero facto de este se pronunciar sobre a causa sem que tenha lugar uma audiéncia oral nao

consubstancia uma violacdo dos direitos de defesa das partes********* No presente processo, a
recorrente ndo ofereceu quaisquer provas em apoio da alegada violagdao dos seus direitos de defesa.

28. Neste contexto, é evidente que, ao contrario do que sustenta a recorrente, o despacho de medidas
provisorias ndo equivale ao reconhecimento da competéncia do Tribunal Geral para conhecer da causa.
Com efeito, nesse despacho, o Presidente do Tribunal Geral considerou desnecessirio pronunciar-se
sobre a questdo da admissibilidade do recurso **********

29. Como tal, o Tribunal Geral podia legitimamente decidir que dispunha de informacgdes suficientes
para apreciar a causa sem a realizacdo da fase oral. Por conseguinte, deve ser negado provimento ao
primeiro fundamento de recurso.

#rxsr Jtalico meu.
##xt V., nomeadamente, despacho Regione Puglia/Comissdo (C-586/11 P, EU:C:2013:459, n.° 19).

** V., a esse proposito, acérddo Regione Siciliana/Comissao (C-417/04 P, EU:C:2006:282, n.”* 35 e 37).
st Despacho no processo H/Conselho e o. (T-271/10 R, EU:T:2010:315).
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B —Segundo fundamento de recurso

1. Argumentos das partes

30. O segundo fundamento de recurso tem por objeto os n.” 29 a 48 do despacho recorrido, nos quais
o Tribunal Geral se considerou, a luz do artigo 24.°, n.° 1, TUE e do artigo 275.° TFUE, incompetente
para conhecer do recurso. O Tribunal Geral entendeu que a situacdo da recorrente nao era abrangida
pelas excecoes a regra geral de que o juiz da Unido ndo é competente em matérias relacionadas com a
PESC. O Tribunal Geral considerou que as decisdes impugnadas foram adotadas pelo Chefe de Missao
no exercicio de poderes delegados na sua pessoa pelas autoridades italianas. Nessas circunstancias,
concluiu que a fiscalizacdo da legalidade das decisdes impugnadas e a apreciacio do pedido de
indemnizagdo competiam aos Orgdos jurisdicionais italianos. Por dltimo, acrescentou que, na
eventualidade de o 6rgéo jurisdicional italiano competente se pronunciar no sentido da ilegalidade das
decisdes impugnadas, ser-lhe-ia licito chegar a essa conclusido e dela extrair as necessdrias ilagoes,
mesmo a respeito da préopria existéncia dessas decisoes.

31. A recorrente opde-se a estas conclusdes essencialmente por duas ordens de razdes. Em primeiro
lugar, alega que a competéncia do TJUE sé é afastada no caso dos atos adotados para os efeitos
referidos no artigo 25.° TUE, de acordo com o procedimento estabelecido no artigo 31.° TUE. Uma
decisdo relativa a reafetacio de um membro do pessoal tem natureza meramente administrativa e ndao
constitui um ato da PESC para efeitos do artigo 24.°, n.° 1, TUE e do artigo 275. TFUE. Em segundo
lugar, a recorrente sustenta que o conceito de «medidas restritivas» do artigo 275.° TFUE engloba
todos os atos da UE que afetem negativamente os interesses das pessoas, como é o caso das decisdes

impugnadas. No seu entender, esta tese é corroborada pelo acérdiao Sogelma*********** do Tribunal
Geral.

32. O Conselho considera que estes argumentos ndo procedem e que o Tribunal Geral agiu
corretamente ao declarar-se incompetente. No entanto, o Conselho entende que a fundamentacao do
despacho recorrido contém dois erros de direito. Em primeiro lugar, ao decidir proceder a reafetacao
de H., o Chefe de Missdo atuou no exercicio de poderes que ndo lhe foram delegados pelo
Estado-Membro de origem, mas sim pela instituicio competente da UE (o préprio Conselho). Em
segundo lugar, o 6rgdo jurisdicional nacional que conhecer do processo ndo tem poderes para anular
o ato impugnado. Todavia, no entender do Conselho, estes erros ndo invalidam a conclusido a que
chegou o Tribunal Geral.

33. Por sua vez, a Comissdo concorda com algumas das criticas formuladas pela recorrente contra o
despacho recorrido, ndo obstante considerar que o recurso é inadmissivel. Segundo a Comissdo, a
competéncia atribuida ao TJUE para fiscalizar a legalidade dos atos em matéria de PESC nao é tao
limitada como considerou o Tribunal Geral. A Comissdo entende que o artigo 24.°, n.” 1, TUE e o
artigo 275.° TFUE devem ser interpretados no sentido de excluir a competéncia do TJUE apenas no
que respeita aos atos de PESC que consistam numa expressao da politica externa soberana (actes de
gouvernement) e nao aos meros atos de execucdo dessa politica. Subsidiariamente, a Comissdo
considera que o artigo 24.°, n.° 1, TUE e o artigo 275.° TFUE se opdem apenas a fiscalizacdo pelo
TJUE de alegadas violagbes de disposi¢oes da PESC, e nado de alegadas violagdes de outras disposi¢oes
de direito da UE. Portanto, o TJUE seria competente para fiscalizar a legalidade dos atos adotados no
quadro da PESC sempre que a alegada invalidade resultasse da eventual violagdo de disposi¢oes fora
do ambito da PESC. Apesar disso, no entender da Comissdo, o presente recurso é inadmissivel, pelas
seguintes razoes: primeiro, as decisdes impugnadas ndo podem ser consideradas meros atos de

it Acérdao no processo Sogelma/AER (T-411/06, EU:T:2008:419).
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execugdo, uma vez que revestem natureza operacional; segundo, os fundamentos de anulagdo aduzidos
pela recorrente em primeira instancia exigiriam que o Tribunal Geral interpretasse a Decisdo 2009/906
(para o que ndo era competente) ou teriam de ser dirigidos as autoridades italianas (e,
consequentemente, invocados no dmbito de um recurso interposto nos tribunais italianos).

2. Apreciagao

34. Para apreciar o mérito dos argumentos apresentados pela recorrente, creio ser tutil comecar por
recordar o enquadramento juridico em que se inscrevem. Para esse efeito, abordarei sucintamente
alguns aspetos fundamentais do sistema de fiscalizacdo jurisdicional em matéria de PESC estabelecido
pelo Tratado de Lisboa. De seguida, analisarei cada um desses argumentos, apds o que extrairei as
devidas conclusdes a respeito dos alegados erros do despacho recorrido.

a) Introducdo: da competéncia do TJUE quanto as matérias de PESC

35. Segundo jurisprudéncia assente, os Tratados estabeleceram um sistema completo de vias de
recurso e de meios processuais destinado a garantir a fiscalizacdo da legalidade dos atos da UE,
confiando-a ao TJUE. Por conseguinte, quando as pessoas singulares ou coletivas, em razdo dos
requisitos de admissibilidade referidos no artigo 263.°, quarto paragrafo, TFUE, ndo possam impugnar
diretamente os atos da Unido de alcance geral, estdo protegidas contra a aplicacdo, a seu respeito,
desses atos. Quando a execucdo dos referidos atos compete as instituicoes da Unido, essas pessoas
podem interpor recurso direto perante o 6rgao jurisdicional da Unido contra os atos de aplicacdo nas
condicoes referidas no artigo 263.°, quarto pardgrafo, TFUE, e invocar, nos termos do
artigo 277.° TFUE, em apoio desse recurso, a ilegalidade do ato geral em causa. Quando a execugao
incumbe aos Estados-Membros, podem alegar a invalidade do ato da Unido em causa perante os
6rgdos jurisdicionais nacionais e leva-los a interrogar, por forca do artigo 267.° TFUE, a este respeito,
o Tribunal de Justica pela via de questdes prejudiciais ************,

36. Porém, estes principios ndo sdo plenamente aplicaveis no que respeita aos atos da UE adotados no
dominio da PESC. Na verdade, o artigo 24.°, n.° 1, TUE e o artigo 275.° TFUE dispdem essencialmente
que, salvo em dois casos especificos, o TJUE nao dispoe de competéncia quanto as disposi¢cdes relativas
a PESC ou aos atos adotados com base nessas disposi¢oes. No primeiro caso, o TJUE pode controlar a
observéancia do artigo 40.° TUE, que estabelece uma regra reciproca de nao ingeréncia entre a PESC e
outras atribuicdes da UE. No segundo, o TJUE é competente para se pronunciar sobre recursos de
anulacdo interpostos por pessoas singulares ou coletivas contra decisdes que estabelecam «medidas
restritivas» adotadas pelo Conselho ao abrigo da PESC.

sssiasist V. acordao Inuit Tapiriit Kanatami e o./Parlamento e Conselho (C-583/11 P, EU:C:2013:625, n.”* 92 e 93 e jurisprudéncia ai referida).

ECLLEU:C:2016:212 7



CONCLUSOES DE N. WAHL — PROCESSO C-455/14 P
H / CONSELHO E O.

37. No meu entender, ha que reconhecer que, no dominio da PESC, a Unido dispde do poder de
adotar atos que sdo juridicamente vinculativos, ndo s6 para as suas instituicdes, mas também para os
Estados-Membros. A esse respeito, a redacdo dos artigos 24.°, n. 3J*Fxxwmem e 310,
n.° ]xxxxwsses - TUE é particularmente esclarecedora. Por outro lado, no dominio da PESC, nédo
estd prevista a adocdo pela UE de atos que estabelecam regras gerais e abstratas que criem direitos e

e S S 800 S S0 S 3 S 3 S 3 S

obrigacdes para as pessoas singulares *****# s

38. Assim se explica, no fundo, por que motivo a PESC foi concebida, desde a sua criacdo com o
Sedfesledfesledfesledhesle skl kel ke etk

Tratado de Maastricht, como um conjunto de normas que defino como lex imperfecta ,
e numa dupla perspetiva.

39. Em primeiro lugar, os Tratados ndo preveem expressamente qualquer processo judicial de
aplicacdo coerciva nem sangdes apliciaveis as violagdes. Consequentemente, é dificil assegurar a
observancia dessas normas por parte de Estados-Membros recalcitrantes********** it oy de

[RPORR PR

instituicoes da UE ndo cumpridoras ****###sssssbssss

40. Em segundo lugar, as pessoas cujos direitos sejam violados por atos adotados no quadro da PESC
s6 dispoem de vias de recurso limitadas. Com efeito, o acesso ao TJUE — quer diretamente por meio
de agdes diretas, quer indiretamente através do processo de reenvio prejudicial — é extremamente
limitado.

41. A este respeito, é de salientar que o recurso aos meios judiciais disponiveis nos érgaos
jurisdicionais nacionais garante as pessoas determinadas formas de protecdo. Na verdade, de acordo
com jurisprudéncia assente, o principio da protecdo jurisdicional efetiva é um principio geral do
direito da UE que foi igualmente reafirmado no artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia *****#*ssssssssiss F importante referir que o artigo 19.° n.° 1, TUE dispée que «[o]s
Estados-Membros estabelecem as vias de recurso necessdrias para assegurar uma tutela jurisdicional

wesmmeeiast Na parte pertinente, esta disposicdo tem a seguinte redacdo: «Os Estados-Membros apoiardo ativamente e sem reservas a politica
externa e de seguranga da Unido, num espirito de lealdade e de solidariedade mutua, e respeitam a agao da Unido neste dominio. [...]
Os Estados-Membros abster-se-do de empreender agdes contrérias aos interesses da Unido ou suscetiveis de prejudicar a sua eficicia
como for¢a coerente nas relacoes internacionais. O Conselho e o Alto Representante asseguram a observancia destes principios» [0
sublinhado é meul].

R

st Aquela disposigdo tem a seguinte redagdo: «Qualquer membro do Conselho que se abstenha numa votagdo pode fazer acompanhar a
sua absten¢do de uma declaracdo formal nos termos do presente pardgrafo. Nesse caso, ndo é obrigado a aplicar a decisdo, mas deve
reconhecer que ela vincula a Unido. Num espirito de solidariedade mutua, esse Estado-Membro deve abster-se de qualquer atuacao
suscetivel de colidir com a a¢do da Unido baseada na referida decisdo ou de a dificultar; os demais Estados-Membros respeitardo a
posicdo daquele» [itdlico meu].

** E assim que interpreto a proibicio de adogio de «atos legislativos» no ambito da PESC que os artigos 24.°, n.° 1, e 31.°, 1.°, TUE
estabelecem.

P T I T

Trata-se de uma expressao antiga, que deriva do direito romano e que é habitualmente utilizada para designar uma lei que impoe
uma obrigacdo ou proibe um comportamento, mas que ndo prevé qualquer sancio aplicavel a sua violagao.

** Creio que serd mais razoavel perfilhar o entendimento de que os procedimentos estabelecidos no artigo 7.° TUE para as violagoes
graves dos valores da UE também devem ser aplicaveis as agdes (ou omissoes) dos Estados-Membros no quadro da PESC. Por
outro lado, afigura-se que os processos por infragdo previstos nos artigos 258.° a 260.” TFUE estdo completamente excluidos no
caso de simples violagées das normas em matéria de PESC. Ainda assim, tem sido sugerido que o recurso a tais processos seria
possivel nos casos em que a violacdo sistemadtica e reiterada das normas da PESC (possivelmente, em paralelo com a violagdo de
outras normas da UE) consubstanciasse uma violacdo das disposi¢oes gerais da UE em matéria de a¢do externa ou uma violacio do
principio da cooperagéo leal consagrado no artigo 4.°, n.° 3, TUE e particularmente importante no dominio da PESC (v., em
especial, artigo 24.°, n.° 3, TUE). Ver, por exemplo, Hillion, C., «A powerless court? The European Court of Justice and the
Common Foreign and Security Policy», in Cremona, Thies (eds.), The ECJ] and External Relations: Constitutional Challenges, Hart
Publishing, Oxford, 2014, pp. 24 a 28. Todavia, no caso presente, ndo é necessario abordar essa questdo.

rampasiassit Por exemplo, ndo parece existir qualquer processo de fiscalizagdo da conformidade das agdes (ou omissoes) das instituicoes no
dominio da PESC com as disposi¢oes do capitulo 2, do titulo V, TUE.
st V., acérddo Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, n.° 37 e a jurisprudéncia referida.
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ki

efetiva nos dominios abrangidos pelo direito da Unido» *** Por seu turno, o
artigo 274.° TFUE estabelece que «[s]em prejuizo da competéncia atribuida ao [TJUE] pelos Tratados,
os litigios em que a Unido seja parte nao ficam, por este motivo, subtraidos a competéncia dos 6rgaos
jurisdicionais nacionais».

42. Tal como o Tribunal de Justica tem afirmado repetidamente, os dérgaos jurisdicionais nacionais
desempenham, em colaboracdo com o TJUE, uma funcdo que também lhes é confiada, de assegurar o
respeito do direito na interpretacdo e na aplicacdo dos Tratados **********xxxxxxxxx%% Incumbe portanto
aos Estados-Membros preverem um sistema de meios processuais e de procedimentos que permita
assegurar o respeito do direito fundamental de protecdo jurisdicional efetiva **#x**#ssssxxmiiuisx

43. Nao existindo normas de direito da UE que regulem a matéria, compete a ordem juridica interna
de cada Estado-Membro designar os drgaos jurisdicionais competentes e regular as modalidades
processuais das agdes judiciais destinadas a garantir a salvaguarda dos direitos que para os cidaddos
decorrem do direito da UE. As modalidades processuais que regulam tais agcdes perante os drgaos
jurisdicionais nacionais ndo podem ser menos favoraveis do que as que regulam as a¢des andlogas de
natureza interna (principio da equivaléncia) e ndo podem tornar impossivel ou excessivamente dificil
o exercicio dos direitos conferidos pela ordem juridica da Unido (principio da
efetiVidade) a':=k***a’:**:ka'::ka':*a’:*********‘

44. Sem prejuizo do acima exposto, afigura-se-me claro que, nos casos em que, ao abrigo dos Tratados,
o TJUE nao seja competente, os poderes atribuidos aos Orgaos jurisdicionais nacionais sao
necessariamente limitados. Nos ntimeros 101 a 103 das presentes conclusoes desenvolverei este ponto
mais pormenorizadamente.

45. A natureza de lex imperfecta do conjunto de normas relativas a PESC é claramente um legado do
carater sui generis do segundo pilar instituido pelo Tratado de Maastricht: um sistema hibrido que
fundiu  caracteristicas do (entdo) direito comunitirio e do direito internacional
publico ****xxmmmmmmrriiiieeest A inexisténcia de um mecanismo vinculativo de natureza judicial para a
resolucdo de litigios é evidentemente uma caracteristica que pertence ao lado intergovernamental da
PESC. Além disso, na maioria dos Estados-Membros (se ndo em todos), os drgaos jurisdicionais
nacionais exercem tradicionalmente determinadas formas de contencdio no que respeita a

B PP PP PP PP ORI

justiciabilidade dos atos do Estado na esfera da politica externa ********* R

46. Porém, a PESC ¢é hoje parte integrante da ordem juridica da UE, ainda que conserve algumas
caracteristicas distintivas. Consequentemente, os mecanismos habituais de aplicacdo coerciva e de
punicao existentes no quadro do direito internacional publico ndo se lhe podem aplicar.

st Nos termos dos artigos 4.°, n.° 1, e 5.°, n.° 2, TUE, as competéncias que ndo sejam atribuidas a Unido nos Tratados pertencem
aos Estados-Membros. Por conseguinte, os érgaos jurisdicionais nacionais devem permanecer competentes nos dominios em que
os autores dos Tratados ndo atribuiram competéncia ao TJUE. V. conclusbes do advogado-geral P. Mengozzi no processo
Gestoras Pro Amnistia e 0./Conselho (C-354/04 P, EU:C:2006:667, n.° 104); e a tomada de posi¢do da advogada-geral J. Kokott
no processo de parecer 2/13 (EU:C:2014:2475, n.° 96).

st Parecer 1/09 (EU:C:2011:123, n.° 69 e jurisprudéncia ai referida).

*** Acérddo T & L Sugars e Sidul Agticares/Comissdo (C-456/13 P, EU:C:2015:284, n.° 49 e jurisprudéncia ai referida).

it V., acordao Unibet, C-432/05 (EU:C:2007:163, n.”* 39 e 43 e a jurisprudéncia ai referida).

RV, por exemplo, acérddo Kadi e Al Barakaat International Foundation/Conselho e Comissio (C-402/05 P e C-415/05 P,

EU:C:2008:461, n.° 202).

V., em geral, ]. Crawford, Brownlie’s Principles of Public International Law, 8. ed., Oxford University Press, 2008, pp. 88, 103

et seq.

sk
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47. Primeiro, ao contrdrio dos Estados que atuam ao abrigo das normas do direito internacional
publico, os Estados-Membros da UE nio podem decidir livremente de que modo dese)am dirimir um
diferendo surgido entre s' *** A redagdo do artigo 344.° TFUE é inequivoca
quanto a este aspeto****rHHEEEELEs* e a jurisprudéncia recente do Tribunal de Justica
confirma a interpretacdo algo rigorosa daquela dlsposmao*“****“***" T Portanto, nao
obstante a competéncia limitada atribuida ao TJUE (e aos 6rgdos jurisdicionais nacionais) no dominio
da PESC, a nenhum outro 6rgao jurisdicional pode ser confiada a tarefa exclusiva de garantir, nesta
matéria, «o respeito do direito na interpretacdo e aplicacdo dos Tratadosy *******ssssmibmibiiiiiiiiiis

sttt sttt sl sl sl

48. Segundo, no sistema da U , incluindo no dominio da PESC, ndo é
admissivel qualquer forma de retaliagdo ou qualquer outra sancdo imposta por um Estado. Conforme
sustentou o Tribunal de Justica, um Estado-Membro ndo se pode, em caso algum, permitir tomar
unilateralmente medidas corretivas ou de defesa «destinadas a prevenir qualquer 1ncumpr1mento por
parte de outro Estado-Membro das normas estabelecidas pelo Tratadoy *****####ssssssimimmmxxxxsssstt ou
«destinadas a sanar uma eventual violagdio das normas do direito [da UE] por uma

lnStltUI(;aO Sl o ol A e A A R A R AR R R R AR RN R AR R ARk

49. Essas consideracoes realcam ainda mais as limitacoes inerentes ao sistema de fiscalizacdo
jurisdicional estabelecido nos Tratados relativamente a PESC. Para efeitos do presente processo, a
questdo da compatibilidade de tal sistema com o principio de que a UE se funda no Estado de direito
ndo é relevante. Na verdade, esse sistema é o produto de uma opgao consciente dos autores dos
Tratados, que decidiram ndo atribuir ao TJUE uma competéncia genérica e absoluta relativamente a
todas as matérias dos Tratados da UE. Consequentemente, o Tribunal de Justica ndo pode interpretar
as normas estabelecidas nos Tratados de modo a alargar a sua competéncia para 14 do que essas
normas dispdem ou a criar novas vias de recurso ndo  previstas  nos
Tratadog ***##ssxssmimeenpipmiiss  Tal como qualquer outra instituicio da UE, também o
Tribunal de Justica tem de respeitar o principio da atribuicdo de competéncias. Em especial, nos
termos do artigo 13.°, n.° 2, TUE, o Tribunal de Justica «atua dentro dos limites das atribui¢cdes que
lhe sdo conferidas pelos Tratados, de acordo com os procedimentos, condi¢des e finalidades que estes
estabelecem». Compete portanto aos Estados-Membros reformar, se necessério, o sistema atualmente

R T RO

em vigor, nos termos do artigo 48.% TUE ****##sssswmmiiubmmmiimsimmmiiint,

50. Feitas estas consideragdes, a competéncia atribuida neste dominio ao TJUE pelos Tratados, ainda
que limitada, ndo deve ser ignorada. A esse propdsito, o Tribunal de Justica afirmou que as
disposicoes que afastam a sua competéncia para conhecer da validade e da interpretacdo dos atos da
UE Constituem excecoes e, como tal, devem ser objeto de uma interpretacdo
restrita ***rRsaassaaaesx. Por conseguinte, o Tribunal de Justica declarou-se competente
relativamente a atos que, ndo obstante serem adotados no ambito da PESC, assentavam em bases
horizontais ou ndo relacionadas com a PESC, quer fossem bases juridicas

No que respeita ao direito internacional publico, ver o parecer consultivo do Tribunal Permanente de Justica Internacional,
Status of Eastern Carelia, 1923 TPJI (série B) n.° 5 (23 de julho), p. 27. V. também Shaw, M. N., International Law, 6. ed.,
2008 CUP, p. 1014.

Aquela disposi¢do tem a seguinte redagdo: «Os Estados-Membros comprometem-se a ndo submeter qualquer diferendo
relativo a interpretagdo ou aplicacdo dos Tratados a um modo de resolucdo diverso dos que neles estdo previstos.»

V., em especial, parecer 2/13 (EU:C:2014:2454, n.”” 201 a 214).

V. artigo 19.°, n.° 1, TUE.

V., nesse sentido, conclusdes do advogado-geral P. Léger no processo Hedley Lomas (C-5/94, EU:C:1995:193, n.° 27).
Acérdao Comissdo/Franga (232/78, EU:C:1979:215, n.° 9).

Acérdao Comissdao/Republica Helénica (C-45/07, EU:C:2009:81, n.° 26).

V., nesse sentido, acérddo Unién de Pequenos Agricultores/Conselho (C-50/00 P, EU:C:2002:462, n.° 44).
Acérdao no processo Unién de Pequeiios Agricultores/Conselho (C-50/00 P, EU:C:2002:462, n.® 45).

V., nesse sentido, acdrdaos Segi e o./Conselho (C-355/04 P, EU:C:2007:116, n.° 53); e Gestoras Pro Amnistia
e 0./Conselho (C-354/04 P, EU:C:2007:115, n.° 53).
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substantivas quer processuais . Acresce
que o TJUE tem poderes para verificar, por um lado, se um ato de PESC deveria ter sido adotado
com base numa diSPOSi({'ﬁO nio relacionada com a PESC ###twsiusiisiimsimis it iitsiitsiig o por outro
lado, se um ato de PESC relativamente ao qual o TJUE aparentemente ndo possui competéncia deveria,
em razdo da sua natureza, ambito de aplicacdo e efeitos, ter sido adotado sob a forma de um ato de

PESC em relacdo ao qual, excecionalmente, o TJUE possui
competéncia Y Y Py Y P Y PR P

51. E neste contexto que apreciarei os varios argumentos aduzidos no ambito do segundo fundamento
de recurso da recorrente, em apoio da sua alegacdo de que o Tribunal Geral era competente para
conhecer do recurso.

b) Primeira parte: das disposicoes e dos atos excluidos da competéncia do TJUE

52. A primeira parte do segundo fundamento de recurso suscita uma questio de natureza
constitucional, que diz respeito aos limites da area do Direito em que a competéncia do TJUE é
excluida. A questdo principal pode ser formulada do seguinte modo: a exclusio da competéncia do
TJUE abrange, em principio, todos os atos de PESC ou apenas certas categorias desses atos?

53. Nesta matéria, subscrevo o entendimento do Conselho de que, salvo nas excecdes especificas
previstas expressamente nos Tratados, o TJUE ndo é competente para conhecer de recursos relativos
a atos de PESC.

54. Para comegar, devo salientar que o artigo 24.°, n.° 1, TUE é uma das disposi¢des fundamentais em
matéria de PESC. Esta disposicdo segue-se ao artigo que introduz a seccdo 1 («Disposi¢cdes comuns»)
do capitulo 2 («Disposicoes especificas relativas a politica externa e de seguranca comum») do
titulo V do TUE. Enquanto o artigo 23.° TUE define os objetivos da PESC, o artigo 24.° estabelece o

seu ambito de aplicacdo, o seu quadro institucional de base e os principios orientadores.

55. Em especial, o artigo 24.°, n.° 1, comeca por definir o ambito de aplicacdo da PESC: esta abrange
«todos os dominios da politica externa, bem como todas as questdes relativas a seguranca da Unido».
De seguida, estabelece o enquadramento institucional de base, esclarecendo que a PESC estd «sujeita a
regras e procedimentos especificos» e sublinhando os papéis fundamentais desempenhados pelo
Conselho Europeu, pelo Conselho e pelo Alto Representante. Por ultimo, o artigo 24.°, n.° 1, TUE
estipula que, salvo determinadas excec¢oes, o TJUE «ndo dispoe de competéncia no que diz respeito a
estas disposicoes».

56. Por conseguinte, numa leitura contextual, a expressio «estas disposicoes» ndo pode deixar de se
referir a todas as disposicoes estabelecidas no TUE relativamente a PESC, ou seja, todo o capitulo 2 do
titulo V do TUE. Esta interpretacdo é também confirmada pelo texto do artigo 275.° TFUE, que afasta
expressamente a competéncia do TJUE no que diz respeito as disposicoes relativas a PESC.

57. Portanto, nem a interpretacdo literal nem a interpretacdo sistemdtica das disposicoes pertinentes
dos Tratados corroboram os argumentos da recorrente e da Comissdo, que sugerem uma distingao
entre diferentes categorias de atos de PESC, em funcdo da sua natureza e contetdo.

Acérdao Elitaliana/Eulex Kosovo (C-439/13 P, EU:C:2015:75, n.”* 41 a 50).
Acordao Parlamento/Conselho (C-658/11, EU:C:2014:2025, n.”* 69 a 74).
Artigo 40.° TUE.

V., nesse sentido e por analogia, acérddos Segi e o./Conselho (C-355/04 P, EU:C:2007:116); e Gestoras Pro
Amnistia e 0./Conselho (C-354/04 P, EU:C:2007:115).
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58. Mais concretamente, no que respeita aos argumentos da recorrente, chamo a ateng¢do para o facto
de o capitulo 2 do titulo V do TUE incluir nao sé (por um lado) disposi¢des como os artigos 25.° e 31.°,
relativos a adogdo pelo Conselho Europeu e pelo Conselho das principais decisdes politicas nesta
matéria, mas também (por outro lado) disposicdes que regulam a adogdo de varios atos de natureza
administrativa, operacional ou executiva, através de diferentes processos e por outros dérgdos —
nomeadamente’ O Alto Representante **ﬁ'#*************************************, OS

EstadOS_MembrOS e 3 oo 3 2le 3 2o 3 vle 3 2o 3 2l A 2l 3 vl A vl e e e sl e sl ke sle ke sle e sle ke sle ke sle ke sl ke sl ke vk e fo) Comité Politico e de Seguranga
(CPS) ****************¢.’¢*************************. Além disso’ a CompeténCia do T]UE também tem de se
considerar excluida no que respeita aos atos adotados por qualquer outro 6rgao da UE, criado com
base nas disposi¢oes em matéria de PESC, em que as instituicdes e érgdos referidos no capitulo 2 do
titulo V do TUE possam ter delegado competéncias estatutdrias. Na verdade, o artigo 275.° TFUE
acrescenta que o TJUE ndo dispoe de competéncia no que diz respeito aos «atos adotados com base
[nas] disposicoes [relativas a PESC]».

59. Em todo o caso, creio que a maior parte dos atos previstos no capitulo 2 do titulo V do TUE
podem ser considerados atos «administrativos», na medida em que se entenda que isso significa que
regulam a atuagdo da administracdo da UE ou das administragdes nacionais. Conforme mencionado
supra, a Unido ndo tem poderes para adotar atos legislativos neste dominio e, consequentemente, as
disposicoes em matéria de PESC respeitam necessariamente as praticas permitidas e vedadas a essas
administragdes. Pela sua proépria natureza, a PESC afigura-se uma politica operacional: uma politica
através da qual a Unido prossegue os seus objetivos (definidos em termos gerais) mediante um
conjunto de agdes (definidas em termos gerais) de natureza primordialmente executiva e politica.
Porém, a interpretacdo lata do conceito de «ato administrativo» defendida pela recorrente reduziria de
tal modo o ambito de aplicagio das excegdes previstas no artigo 24.°, n.° 1, TUE e no
artigo 275.° TFUE que dificilmente seria compativel com a formulagdo ampla dessas disposicoes.

60. Seguidamente, no que respeita aos argumentos aduzidos pela Comissdo, devo referir que nao
considero que a distingdo proposta entre atos de politica externa soberana (ou actes de gouvernement)
e atos de execucdo seja convincente.

61. Desde logo, dada a auséncia de qualquer referéncia nos Tratados ou na jurisprudéncia pertinente
do TJUE, bem como a falta de qualquer explicacio pormenorizada da Comissdo, ndo vejo com total
clareza como devem ser entendidos esses dois conceitos. Na verdade, mesmo quando instada a
desenvolver este tema na audiéncia, a Comissao teve de se esforcar para apresentar quaisquer critérios
ou principios que pudessem servir para distinguir essas duas categorias de atos. A Comissdo pareceu
também ter dificuldade em responder ao pedido para indicar exemplos concretos de atos de execucio
adotados num contexto semelhante ao do presente processo e que ndo envolvessem qualquer elemento
genuino de politica externa.

62. Seja como for, devo salientar que existem no capitulo 2 do titulo V do TUE diversas disposi¢des
que constituem a base juridica para a adocdo de atos de
€XECUGAQ **HHwssmmmmimiiiptmmmipeeniiexsx Creio que, dada a natureza e o funcionamento da
PESC #wsmimsssmmiiuimmmmippmiienaiex & possivel que esses atos se revistam muitas vezes de
grande importéncia e sensibilidade politica. Em termos mais gerais, mesmo no ambito de aspetos de
natureza executiva ou organizacional, os atos de execugdo afiguram-se uma parte integrante da agdo
da PESC no contexto da qual sio adotados. No meu entender, é dificil determinar o elemento
administrativo do ato sem ter em conta o objetivo subjacente de politica externa que é prosseguido.

V., em especial, artigos 27.° e 34.° TUE.

V., em especial, artigos 24.°, n.° 3, 28.°, n.° 2 a n.° 5, 32.%, 34.° e 35.° TUE.

V. artigo 38.° TUE.

V., designadamente, as disposi¢des referidas nas notas 40 a 42 das presentes conclusdes.

N.° 59 das presentes conclusoes.
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63. No entanto, a Comissdo alega que a intencdo dos autores dos Tratados foi a de excluir da
competéncia do TJUE apenas os atos de politica externa soberana. De qualquer forma, como salienta o
Conselho, a Comissdao nido oferece quaisquer provas que corroborem a sua afirmacdo. Na verdade, os
trabalhos preparatérios do Tratado de Lisboa ndo parecem apoiar a interpretacdo restritiva do
artigo 24° n° 1, TUE e do artigo 275° TFUE que é sugerida pela

COmMIiSSAQ *i# ittt

.

64. No meu entender, se os autores dos Tratados tivessem tido a intencdo de introduzir uma excecdao
mais limitada & competéncia do TJUE (confinando-a, essencialmente, aos atos de politica externa
soberana) teriam dado outra redagdo ao artigo 24.°, n.° 1, TUE e ao artigo 275.° TFUE. Com efeito, a
formulacdo ampla dessas disposig()es contrasta profundamente com a redacdo mais restritiva do
artigo 276.° TFUE, que prevé uma excegao a competéncia do TJUE no que respeita ao espaco de

P RN OR OO LRy

hberdade, seguranga e Justlga R Y T Y T T Y T wE

65. Neste ponto, creio que também deve ser analisada a interpretacdo alternativa do artigo 24.°, n.° 1,
TUE e do artigo 275.° TFUE proposta pela Comissdo. A Comissdo sugere que estas disposi¢oes
podem ser interpretadas no sentido de limitar a competéncia do TJUE, ndo relativamente a atos de
determinada natureza e conteiido, mas apenas a certos fundamentos invocados perante o TJUE. Por
outras palavras, as referidas disposi¢coes obstariam a que o TJUE interpretasse disposi¢oes relativas a
PESC, mas provavelmente nao impediriam o TJUE de fiscalizar a legalidade de um ato da UE (mesmo
quando adotado no contexto da PESC) quando as causas de invalidade invocadas respeitassem a
disposi¢des nao relacionadas com a PESC.

66. Na minha opinido, esta interpretacdo alternativa do artigo 24.°, n.” 1, TUE e do artigo 275. TFUE
também ndo é convincente. Mais uma vez, a Comissao parece desconsiderar a propria letra dessas
disposicoes e a sua formulacdo ampla. Conforme acima sublinhado, o artigo 275.° TFUE exclui a
competéncia do TJUE no que diz respeito aos «atos adotados com base [nas] disposi¢des [de PESC]».
Portanto, salvo se for aplicdvel uma das excecoes expressamente previstas nesse artigo, o TJUE ndo é
competente para interpretar um ato adotado com base nas disposicoes de PESC nem para fiscalizar a
sua legalidade, independentemente das causas de invalidade invocadas. Por conseguinte, nao
vislumbro qualquer base textual para uma distin¢do assente na natureza dos fundamentos invocados,

como propoe a Comissdo.

67. Isso ndo significa, porém, que, em caso de conflito com normas ndo relacionadas com a PESC, a
validade dos atos de PESC jamais possa ser fiscalizada. Na verdade, o TJUE é competente para
fiscalizar o cumprimento da cliusula de ndo ingeréncia reciproca estabelecida no
artigo 40'0 TUE e e sl sle sl e sl sle sl e ol sle sl Sl e vl o

P T EI T Y

Fedesesle sk dk

V., em especial, os documentos da Convencao Europeia CONV 734/03, Artigos sobre o Tribunal de Justica
e o Tribunal de Grande Instdncia; e CONV 689/1/03 REV1, Relatério complementar sobre a questio da
fiscalizacdo jurisdicional em matéria de Politica Externa e de Seguranca Comum. Estes documentos
respeitam a redagdo do artigo III-282 do projeto de Tratado que estabelece uma Constitui¢ao para a
Europa, que ¢ equivalente, no essencial, ao atual artigo 275.° TFUE. Nesta matéria, ver a tomada de
posicdo da advogada-geral J. Kokott no processo de parecer 2/13 (EU:C:2014:2475, n.° 90).

Aquela disposi¢do tem a seguinte redacio: «No exercicio das suas atribuigées relativamente as disposigoes
[..] relativas ao espago de liberdade, seguranca e justica, o [TJUE] ndo é competente para fiscalizar a
validade ou a proporcionalidade de operagdes efetuadas pelos servigos de policia ou outros servigos
responsaveis pela aplicagio da lei num Estado-Membro, nem para decidir sobre o exercicio das
responsabilidades que incumbem aos Estados-Membros em matéria de manutengdo da ordem publica e
de garantia da segurancga interna» [o sublinhado é meu].

Aquela disposicio tem a seguinte redagdo: «A execucdo da [PESC] ndo afeta a aplicagio dos
procedimentos e o ambito respetivo das atribui¢des das instituigdes previstos nos Tratados para o
exercicio das competéncias da Unido enumeradas nos artigos 3.° a 6.° [TFUE]. De igual modo, a execugao
das politicas a que se referem esses artigos também ndo afeta a aplicacdo dos procedimentos e o &mbito
respetivo das atribuicdes das instituicdes previstos nos Tratados para o exercicio das competéncias da
Unido a titulo do [capitulo relativo a PESC].»
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68. Antes da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, o Tribunal de Justica afirmou repetidamente que
o antigo artigo 47.° UE atribuia ao juiz da Unido poderes para assegurar que os atos adotados no
quadro da PESC n
Comunidade ket kel
revogada e substituida, no essencial, pelo artigo 40. TUE. Néao obstante as alteracdes ndo despreziveis
introduzidas naquela disposicdo, creio que o cerne da jurisprudéncia permanece
Vélido*************************************************: o) T]UE pode Verificar se oS atOS de PESC deviam
ter sido adotados com base em disposicoes dos Tratados relativas a outras politicas. Portanto, o TJUE
deve aplicar um critério baseado no «centro de gravidade» para determinar a base juridica adequada de
um ato adotado no contexto da PESC mas que, alegadamente, devia ter sido adotado com base numa
disposigéo Substantiva néo relacionada com a PESC e e s sle sl e ol sle sl e ol sle sl Sl sl sle sl e e sle sl e sl sle sl e e sl sl ke e sl sl Rk sl sk sl e sl s ke sl sl ke ok

By

o invadiam as competéncias atribuidas pelo Tratado CE a
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69. Além disso, correndo o risco de permitir que o dmbito de aplicacdo e as consequéncias do
artigo 40.° TUE sejam seriamente restringidos, afigura-se-me que o TJUE também deveria ser
competente para verificar se um ato de PESC altera de forma velada um ato adotado com base em
disposicoes ndo relacionadas com a PESC. Se o pudesse fazer, é evidente que isso afetaria a aplicacdo
dos procedimentos e o alcance dos poderes das instituicoes estabelecidos pelos Tratados para o
eXGrCiCiO de outras atribuiqées da Uniéo ***************************************************.

70. A este respeito, saliento que, até agora, o Tribunal de Justica ndo tomou uma posicao definitiva
sobre a possibilidade de um ato da UE assentar em bases juridicas materiais duplas ou multiplas, que
combinem de PESC e disposicoes fora do ambito da
PESC s Rt Parece-me que, pelo menos na maioria dos casos,
uma disposicdo em matéria de PESC e uma disposi¢io ndo relacionada com a PESC nao serdo
compativeis, uma vez que os procedimentos previstos para a sua adogdo sio demasiado diferentes
para poderem ser conciliados. Nessas circunstancias, um ato de PESC que compreenda elementos nao
relacionados com a PESC que ndo sejam acessorios do elemento PESC principal, ou que seja suscetivel
de produzir efeitos que ndo sejam meramente incidentais noutros dominios do direito da Unido, é sem
davida invélido, na medida em que, em seu lugar, deveriam ter sido adotados dois atos separados.

71. Além disso, o artigo 40.° TUE, quando corretamente interpretado, permite ao TJUE apreciar
determinados fundamentos nos quais seja invocada a invalidade de um ato de PESC por forca de um
eventual conflito com atos ou disposicoes nao relacionados com a
PESC **********v‘k******************v‘k************-‘k**********. Mas néo se pode ignorar a regra geral que
estabelece que, salvo quando expressamente autorizado, o TJUE ndo tem competéncia no dominio da
PESC. Nao creio que o artigo 24.°, n.° 1, TUE e o artigo 275.° TFUE possam ser interpretados no
sentido de permitirem que o TJUE aprecie qualquer alegada violagdo, por um ato de PESC, de uma
disposicdo nao relacionada com a PESC.

V. acérdao Comissdao/Conselho (C-91/05, EU:C:2008:288, n.° 33 e jurisprudéncia ai referida).

Em contrapartida, é discutivel que a presuncdo segundo a qual, em caso de conflito, as disposi¢oes nao
relacionadas com a PESC devem geralmente prevalecer sobre as disposicdes em matéria de PESC ainda
seja aplicavel. No entanto, isso ndo releva para o caso presente.

E possivel defender que o Tribunal de Justica pode agora fiscalizar a situacdo oposta: a de saber se um
ato adotado no contexto de uma politica ndo relacionada com a PESC devia ter sido adotado com
base numa disposi¢do de PESC.

Esse seria o caso, em especial, se a Unido adotasse, em violagio da proibi¢do estabelecida nos
artigos 24.°, n.° 1, e 31.°, n.° 1, TUE, atos que, em virtude dos seus efeitos, tivessem materialmente
natureza legislativa e fossem passiveis de afetar outras politicas da UE.

Essa questao foi suscitada no processo, Parlamento/Conselho, C-263/14, ainda pendente.

Porém, como afirma a Comissdo nas suas observacgdes escritas, o artigo 40.° TUE ndo é aplicavel no
presente processo. Na verdade, a recorrente nem sequer invocou essa disposicao.
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72. Em conclusido, ndo encontro nos Tratados qualquer base para uma distincdo entre diferentes
categorias de atos de PESC, nos termos da qual estes estardo ou ndo abrangidos pela competéncia do
TJUE consoante a sua natureza ou conteudo. Tao-pouco encontro qualquer apoio para o argumento
de que os atos de PESC poderiam ser apreciados pelo TJUE sempre que estivesse em causa a eventual
violacdo de uma disposi¢do nédo relacionada com a PESC.

c) Segunda parte: do conceito de «medidas restritivas»

73. A segunda parte do segundo fundamento de recurso suscita outra questdo importante que diz
respeito ao conceito de «medidas restritivas» na acecdo do artigo 275.° TFUE.

74. Nao creio que se possa considerar que o conceito de «medidas restritivas», ndo obstante ndo estar
expressamente definido nos Tratados, possa, como sugere a recorrente, abranger todos os atos da UE
que afetam negativamente os interesses dos particulares. Na verdade, a interpretacdo literal,
sistematica e histérica do artigo 275. TFUE revela que este conceito tem um alcance mais limitado.

75. O termo «medidas restritivas» também pode ser encontrado no artigo 215.° TFUE, cujo n.’ 2 refere
especificamente a adocdo de tais medidas «relativamente a pessoas singulares ou coletivas, a grupos ou
a entidades ndo estatais». E importante mencionar que tanto o artigo 215.° TFUE como o
artigo 275.° TFUE fazem referéncia a decisdes da UE adotadas ao abrigo das normas da PESC. E
evidente que as duas disposi¢oes se referem a mesma categoria de medidas.

76. Tais medidas sdo, sem qualquer duavida, as medidas habitualmente designadas por «sangdes».
Trata-se de instrumentos que pertencem a esfera da acdo externa da UE e que sdo adotados como
reacdo a um comportamento de um pais, de uma entidade ou de um particular que a UE considera ser
ilegal. Pode ser o caso, por exemplo, da violagdo de um acordo internacional de que a UE é signataria
ou da violacdo de normas consuetudindrias de direito internacional publico. Pode também ser o caso
de um comportamento que ameace a paz ou a seguranca internacional. Ao longo dos ultimos anos,
foram impostas san¢des, nomeadamente, a paises responsdveis por violacdes reiteradas dos direitos
fundamentais ou a entidades e particulares ligados a organizacoes terroristas.

77. A natureza destas medidas é semelhante a de uma san¢do — consistem em restri¢coes ao exercicio
de determinados direitos que, noutras circunstancias, assistiriam aos destinatdrios dessas medidas. O
seu objetivo principal é o de induzir ou forgar o autor do comportamento repreensivel a cessar ou a
alterar esse Comportamento e sl sle sle sle sle sle sl ol vl sl vl e s S sl sl sl sle Sle vle sle she sle vl sl sl e sl sl sl sl sle sle sle sle sle sle sl sl s ke sl sk sl sl sle sl slesle e sl e vk

78. Nesse cendrio, o conceito de «medidas restritivas» é relativamente abrangente: inclui sang¢des
financeiras e econdmicas (tais como o congelamento de ativos ou restricdes ao investimento), medidas
que incidem sobre a circulagio (nomeadamente, proibicdoes de viajar ou proibicdes de entrada),
medidas comerciais (tais como embargos totais, restricdes as importacdes ou exportagdoes de certos
bens ou servigos, suspensdo ou denuncia de acordos comerciais ou de programas de auxilio) e
medidas diplomaticas (por exemplo, a rutura das relagoes

diplométicas) *******************************************************‘ NO entanto, esse Conceito nao pode Ser
ainda mais alargado, como defende a recorrente, para abranger atos da UE que ndo possuem as
caracteristicas de uma «sangdo» e o objetivo de induzir ou forcar o cumprimento de uma norma ou

de um principio alegadamente violados.

V., para esse efeito, acorddo no processo National Iranian Oil Company/Conselho (C-440/14 P,
EU:C:2016:128, n.° 82).

Para uma sintese mais pormenorizada, ver Beaucillon, C., Les mesures restrictives de ['Union
européenne, 2014, Bruylant, Brussels, 2013, pp. 25 e 26.
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79. A génese das novas disposicoes dos Tratados confirma esta interpretacio. Com a inclusdo das
«medidas restritivas» nos atos suscetiveis de fiscalizagdo previstos no artigo 275.° TFUE, os autores do
Tratado de Lisboa visaram sanar uma anomalia do regime instituido pelo antigo Tratado, que permitia
a fiscalizacdo jurisdicional das sang¢des da UE que, depois de adotadas no ambito da PESC, fossem
aplicadas através de medidas comunitdrias ****#####ssassmsiiiiiiiiii it aaiiilliiiieid®  mas nao
das sancoes que fossem adotadas e aplicadas exclusivamente por meio de atos de
PESC **************v‘k*a’ﬁk*********—‘k*******¢.’¢*********************' Consequentemente, ao abrigo dos atuais
Tratados, o TJUE dispde de competéncia para fiscalizar a legalidade de todas as sangbes impostas pela
UE no éambito da PESC, quer tenham por destinatirios pessoas singulares ou coletivas, e
independentemente da modalidade da sua aplicacdo. As sangoes aplicadas através de atos de PESC sao
suscetiveis de fiscalizacdo apenas nas condi¢des estabelecidas no artigo 275.° TFUE, ao passo que as
sangoes aplicadas por meio de atos ndo relacionados com a PESC estdo sujeitas a fiscalizacdo normal
da legalidade, de acordo com as regras comuns sobre a competéncia do TJUE.

80. Por conseguinte, o artigo 275.° TFUE nao visa permitir a fiscalizacao jurisdicional de todos os atos
de PESC suscetiveis de produzirem efeitos restritivos sobre os particulares, mas apenas das «sangoes»
contra particulares adotadas e aplicadas no ambito da PESC.

81. A recorrente tdo-pouco poderd encontrar qualquer apoio para as suas alegacoes no acérdao
Sogelma do Tribunal Geral. Tal como o Tribunal Geral corretamente afirmou nos n.” 36 a 38 do
despacho recorrido, o ato que, no acérdao Sogelma, considerou ser passivel de fiscalizacao era um ato
adotado por um o6rgdio da UE que tinha sido criado no entdo pilar
comunitario ******* A e ndo no ambito daquele que era, a
data, o segundo pilar. Consequentemente, o Tribunal Geral interpretou (extensivamente e, no meu
entender, corretamente) o ex-artigo 230.° CE, que atribuia aos tribunais da UE competéncia geral para
a fiscalizacdo da validade dos atos comunitarios destinados a produzirem efeitos juridicos. No caso
presente, uma vez que a MPUE foi criada e atua no ambito da PESC, os argumentos da recorrente
conduziriam a uma interpretacdo contra legem dos atuais artigo 24.°, n.° 1, TUE e artigo 275.° TFUE.

S 8 80 8 3 3 3 3 3 3 3 3 30
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d) O caso em apreco

82. A luz das consideragdes acima tecidas, entendo que também o segundo fundamento de recurso
aduzido pela recorrente é improcedente.

83. Em primeiro lugar, ndo ha davida de que as decisdes impugnadas se enquadram precisamente no
conceito de atos adotados com base em disposi¢oes relativas a PESC, na acegdo do artigo 24.° TUE e
do artigo 275.° TFUE. Com essas decisoes, o Chefe de Missio da MPUE atuou no exercicio dos
poderes que lhe foram confiados pela Decisao 2009/906, um ato adotado nos termos do artigo 43.°,
n.’ 2, TUE.

Essas medidas tinham por base o artigo 301.° CE (atual artigo 215.° TFUE) e, quando os seus
destinatarios fossem particulares, o artigo 308.° CE (atual artigo 352.° TFUE). A propésito da
competéncia do TJUE relativamente a tais medidas, ver acérdio Kadi e Al Barakaat International
Foundation/Conselho e Comissao (C-402/05 P e C-415/05 P, EU:C:2008:461).

V. documentos da Convencido Europeia CONV 734/03 (pp. 27 e 28); e CONV 689/1/03 REV1
(pp. 3, 5 e 6), supramencionados na nota 45.

Esse orgdo era a Agéncia Europeia de Reconstrugdo (AER), instituida pelo Regulamento (CE)
n.° 2454/1999 do Conselho, de 15 de novembro de 1999, que altera o Regulamento (CE)
n.° 1628/96 relativo ao auxilio & Bdsnia-Herzegovina, a Crodcia, & Republica Federativa da
Jugoslavia e a antiga Republica jugoslava da Maceddnia, nomeadamente através da criacdo da
Agéncia Europeia de Reconstrugado (JO 1999 L 299, p. 1).

16 ECLLEU:C:2016:212



CONCLUSOES DE N. WAHL — PROCESSO C-455/14 P
H / CONSELHO E O.

84. Ja expliquei supra por que motivo considero infundado o argumento de que a exclusdo dos atos de
PESC da competéncia do TJUE ndo abrange os atos administrativos nem os atos de execucdo, ainda
que baseados em disposicdoes de PESC. Por conseguinte, as decisoes impugnadas ndo constituem atos
que, por forca da sua natureza ou contetdo, estejam abrangidos pela competéncia do TJUE.

85. Em todo o caso, ainda que o Tribunal de Justica aceitasse os argumentos aduzidos pela recorrente
e pela Comissdo, ndo creio que as decisdes impugnadas pudessem ser consideradas meros atos
administrativos ou atos de execuc¢do. Como salientam o Conselho e a Comissdo, a decisdo (do Chefe
de Missao da MPUE) de preencher o cargo de procuradora num servigo regional da missdo, em vez
de ter uma jurista nos servigos centrais, é uma decisdo operacional e ndo puramente administrativa.
Com efeito, dessa decisdo resultam consequéncias significativas sobre o modo como a MPUE cumpre
as suas tarefas e a eficicia da sua acgdo. O elemento administrativo das decisdes impugnadas (a
afetacdo de recursos humanos) é, portanto, meramente secunddrio face ao elemento principal de
politica externa, que respeita a reorganizacdo da atuagdo da MPUE no teatro de operagdes. Neste
contexto, talvez ndo seja despiciendo salientar que, no essencial, a situagdo juridica e econémica da
recorrente ndo foi alterada pela decisdo de a reafetar ao servigo regional de Banja Luka. Em concreto,
nem a sua categoria profissional nem a sua remuneracio foram afetadas pela decisio em causa.
Acresce que a recorrente aceitou expressamente exercer na MPUE um cargo diferente daquele ao
qual tinha concorrido quando apresentou a sua candidatura formal ao

dlestacamen o s st s el sl sl ol Bl Sl A S A A A

86. No seu recurso, a recorrente alega, porém, que os verdadeiros motivos que determinaram a sua
reafetacdio ndo revestiam natureza operacional, mas disciplinar. Evidentemente, caso as decisdes
impugnadas devessem ser consideradas como resultado de uma acgdo disciplinar, a sua legalidade
poderia ser questionada, uma vez que o Chefe de Missdo ndo pode exercer o poder disciplinar sobre o
pessoal destacado sl sl sl sl sl sk sk e sl sl sk e sl sl sk e sl ke s s sl sl sk sk e sl sl s s e sl sk e sl ke sk s sl ke sk s sl sl sl s e e sl s e sl e s i e vl “. Contudo, a alegada falta de
competéncia do Chefe de Missdao para adotar as decisdes impugnadas constitui apenas um dos
fundamentos do recurso e sl e sl e sl e sl e sl e sl e sl e 3l 2o S vle 3 vle 3 2l 3 2l 3 vl A vl A vl e Sl e Sl e sl e sl e sle e sle e sle e sle e sle e sl e sl e sl e sl e sl e sk a invocar perante Io)
orgao jurisdicional competente para apreciar essas decisdes. Por outras palavras, o simples facto de o
6rgdo que adotou as decisdes impugnadas carecer de competéncia para a sua adogdo ndo pode
justificar a atribuicdo de competéncia ao TJUE, contrariando a letra das disposi¢cdes dos Tratados.

87. Em segundo lugar, nenhuma das duas excegdes especificas ao principio de que os atos de PESC
estdo excluidos da esfera de competéncia do TJUE se afigura aplicavel as decisdes impugnadas. Antes
de mais, nenhuma das partes alegou que (para utilizar a terminologia do artigo 40.° TUE) tais decisoes
fossem suscetiveis de afetar a aplicacdo dos procedimentos e o dmbito respetivo das atribuicoes das
instituicoes previstos nas dreas de competéncia da UE ndo relacionadas com a PESC. Em segundo
lugar, e mais importante, uma decisdo de reafetar um membro do pessoal de uma missdo ndo pode
ser considerada uma «medida restritiva» na acecao do artigo 275.” TFUE.

88. Nesse sentido, também o segundo fundamento de recurso deve ser rejeitado.

V. formuldrio de candidatura a Miss@o de Policia da Unido Europeia (MPUE), assinado por H.
em 10 de novembro de 2008. V. também o artigo 2.6 («Reafeta¢des») do capitulo VI («Gestao
do pessoal») dos procedimentos operacionais normalizados, que estabelece que «os membros
do pessoal da MPUE em destacamento internacional devem permanecer nos seus cargos
durante todo o mandato, que tem normalmente a duracio de um ano. Todavia, caso exista
uma justificacdo de natureza operacional, pessoal e/ou médica, podem ser reafetados a outro
cargo na MPUE mediante decisdo do [Chefe de Missdo]».

V. artigo 6.%, n.° 5, da Decisdo 2009/906.
V. artigo 263.° TFUE.
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VI - Consequéncias da apreciacao

89. A luz do exposto, o Tribunal Geral agiu corretamente ao declarar-se incompetente para fiscalizar a
validade das decisdes impugnadas e, consequentemente, ao concluir que competia aos o6rgaos
jurisdicionais nacionais do Estado-Membro de origem (Itdlia) apreciarem a legalidade das decisdes
impugnadas e pronunciarem-se sobre o pedido de indemnizagao

conexo e 3 2l 3t 2le 3 Sl o Sl e Sl e Sl e sl e sl e sl e sl e sle e sle e sle e sle e sl e sl e sl e sl e sl e sl e s le s e sl e sl sle sl le sl sle e sle ke sle ke vl kv.# Por Conseguinte, deve ser negado
provimento ao recurso.

90. Feitas estas consideracdes, ndo se pode excluir a possibilidade de os 6rgdos jurisdicionais nacionais
terem duavidas sobre o alcance da fiscalizacdo das decisdes impugnadas, bem como sobre as possiveis
consequéncias de tal fiscalizagao.

91. Se for esse o caso, relembro aos referidos 6rgaos jurisdicionais que tém a faculdade (e, em algumas
circunstancias, a obrigacdo) de submeter ao Tribunal de Justica um pedido de decisdo prejudicial, nos
termos do artigo 267.° TFUE. Nesse contexto, o Tribunal de Justica poderd ajudar esses drgdos
jurisdicionais a decidirem a acdo sobre a qual foram chamados a pronunciar-se, sem extrapolar os
limites estabelecidos no artigo 24.°, n.° 1, TUE e no artigo 275.° TFUE. Parece-me que tais pedidos de
decisdo prejudicial deveriam ser encorajados, uma vez que se traduziriam em duas vantagens
imediatamente percetiveis. Em primeiro lugar, permitiriam ao Tribunal de Justica determinar se, no
ambito de um reenvio prejudicial, dispoe de competéncia para interpretar o ato impugnado perante o
6rgao ]urlsd1c1onal nac1onal ou as d1sp051goes PESC pertinentes invocadas pelo
recorrente ***** R AR ** Efetivamente, pode ndo ser evidente
para o 6rgao jurisdicional nacional se o ato da UE ou as disposi¢cdes em causa no processo principal
estdo excluidos da competéncia do Tribunal de Justica, por forca da regra geral estabelecida no
artigo 24.°, n.° 1, TUE e no artigo 275.° TFUE, ou se, ao invés, podem estar abrangidos por uma das
excecOes a essa regra (por exemplo, por ser aplicavel o artigo 40.° TUE). Em segundo lugar, e mais
importante, o Tribunal de Justica teria a possibilidade de interpretar disposicoes da UE de natureza
horizontal (SubStantiVaS Ou processuais) o o o sl ol sl sl sl sl sl sl sl o ok ok ok Sk Sk ol Sl sl Sl Sl sl sl sl sl sk sk sk sk sk sl Sl sl sl sl sl sl sl sl sl sk sk sk s s sl sl sl sl sl sl sl sl sl sl sl sl sk ok ok Ou
principios gerals de direito da UE (tals como o pr1r1c1p10 da cooperacio leal ou o dever de
diligéncia st = poderao também  ser
aplicdveis no processo principal *** oo Em- especial,
o Tribunal de Justica poderia esclarecer os limites da autonomia processual dos Estados-Membros,
explicando as consequéncias juridicas que resultam do dever do 6rgao jurisdicional de estabelecer, nos
termos do artigo 19.°, n.° 1, TUE, as vias de recurso necessarias para assegurar uma tutela jurisdicional
efetiva das pessoas.

92. Seja como for, para responder a uma das criticas do Conselho em relacao ao despacho recorrido e
para expressar o meu entendimento acerca de determinadas questdes que foram amplamente
discutidas durante a audiéncia, demorar-me-ei sobre trés outros aspetos do processo nacional: i) as
normas juridicas aplicaveis; ii) a identidade do demandado; e iii) os poderes dos 6rgdos jurisdicionais
nacionais.

Esta conclusdo estd também em consonéncia com o principio subjacente ao artigo 8., n.° 2,
da Decisdo 2009/906, que, na parte pertinente, dispde que «[c]abe ao Estado ou a instituigdo
da UE que tenha destacado um dado membro do pessoal responder a quaisquer reclamagdes
relacionadas com o respetivo destacamento, apresentadas por esse membro do pessoal ou
que lhe digam respeito».

V., por analogia, acérddos Segi e o./Conselho (C-355/04 P, EU:C:2007:116); e Gestoras Pro
Amnistia e 0./Conselho (C-354/04 P, EU:C:2007:115).

Entre as quais se conta, especialmente, a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia.

V. conclusées do advogado-geral N. Jaaskinen no processo Elitaliana/Eulex Kosovo
(C-439/13 P, EU:C:2015:341, n.° 28).

V., por analogia, acérdao Pupino (C-105/03, EU:C:2005:386).
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93. Em primeiro lugar, no que respeita as normas aplicaveis ao processo principal, observo o seguinte.
A respeito das normas processuais, ja expliquei supra que sdo aplicdveis as normas nacionais, sem
prejuizo do respeito pelos principios da equivaléncia e da efetividade. Relativamente as normas
substantivas, pelo contrario, sublinho que a legalidade de um ato de PESC s6 pode ser apreciada a luz
das dlsp051¢0es e principios gerais do direito da UE que forem aplicaveis a situagdo em apreco. Nesse
contexto, o érgao jurisdicional nacional tem de considerar igualmente a margem de apreciacdo de que
gozam as instituicdes da UE no ambito da
PESC*********************—‘k*******¢.’¢*************************************‘ Em Contrapartida, a Validade de um
ato da UE nunca pode ser analisada a luz de disposi¢cdes ou principios do direito nacional.

94. Em segundo lugar, creio ser importante esclarecer quem deve defender os atos de PESC
impugnados perante um 6rgédo jurisdicional nacional. No meu entender, isso dependera da natureza
dos poderes exercidos com o ato impugnado. Se os poderes exercidos com tal ato tiverem sido
diretamente delegados pelas autoridades do Estado-Membro, perante as quais responde o érgdo em
questdo e sobre o qual aquelas tém alguns poderes de controlo, o demandado deve ser aquele
Estado-Membro. Pelo contrério, nos casos em que os poderes exercidos por tal 6rgido procederem dos
poderes atribuidos a Unido pelos Tratados, a demandada deve ser a Unido.

95. No que respeita ao caso presente, subscrevo o entendimento do Conselho de que o Tribunal Geral
cometeu um erro de direito quando afirmou, nos n.” 50 e 51 do despacho recorrido, que o Chefe de
Missao tinha atuado no exercicio de poderes que nele tinham sido delegados pelo Estado-Membro de
origem da recorrente.

96. A MPUE, uma missdao no dominio da gestdo civil de crises, constitui uma acdo operacional da
Unido instituida nos termos do artigo 43.°, n.° 2, TUE. De acordo com o artigo 38. TUE, o controlo
politico e a direcdo estratégica da missdo sao exercidos pelo CPS, sob a responsabilidade do Conselho
e do Alto Representante. Além disso, o Conselho pode autorizar o CPS a tomar as decisdes pertinentes
em matéria de controlo politico e de direcao estratégica da operagao.

97. Porém, a atuacgdo concreta e a gestdo quotidiana de uma missdo como a MPUE sdo matérias que
competem a cadeia de comando da missdo, que é encabecada pelo Comandante da Operacdo Civil, a
nivel estratégico, e pelo Chefe de  Missdo, a nivel do  teatro de
Operagoes fecle sle sk sl e sl sk s ke sl sk skl e sk sk s sl e sk s sk e sk sk sk etk sk sk ke e e g “"‘n&****. Ambos SQO nomeados pelo
Conselho e/ou pelo CPS, que lhes confiam as respetivas atribuicdes, e ambos sao responsaveis, direta

ou indiretamente, perante o Conselho e o

CPS e 3 ole 3 2le 3 2le 3 2l 3 2o 3 Sl 3 Sl e Sl e Sl e Sl e Sl e Sl e Sl e sl e sl e sle e sle e sl e sl e sl sle sl e sl e sl e sl le sl le sl sle sl sle sl sle s sle e sle e sle ke sle ke sl k-

98. E verdade que o controlo operacional do pessoal destacado pelos Estados-Membros para a MPUE
foi transferido dos Estados de origem para . o Comandante da Operaqao C1v11 due, por sua ! vez, 0
N & T S T T
Todavia, isso ndo consubstancia uma verdadeira ou direta delegagéo de poderes, pelo menos para os

efeitos enunciados no n.° 51 do despacho recorrido.

V., a esse respeito, por analogia, acérddo Atlanta Fruchthandelsgesellschaft e o. (I)
(C-465/93, EU:C:1995:369, n.° 37).

V., respetivamente, artigos 5.°, n.° 2, e 6.°, n.° 1, da Decisdao 2009/906.
V., em especial, artigos 9.° e 10.° da Decisdo 2009/906.
V. artigos 5.°, n.” 4, e 6.°, n.° 2, da Decisdo 2009/906.
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99. Ao adotar as decisdes impugnadas, o Chefe de Missdo atuou na qualidade de 6rgao da UE, por
forca dos poderes que lhe foram confiados pelo Conselho ou pelo CPS, com base em disposi¢oes de
direito da Unido. Por conseguinte, tais decisdes ndo podem ser imputdveis as autoridades italianas
(como afirmou o Tribunal Geral no n.° 50 do despacho recorrido), dado que ndo foram adotadas em
nome ou por conta daquele Estado-Membro, mas em nome da Unido. Consequentemente, é contra a
Unido que a recorrente deve instaurar a agdo no 6rgao jurisdicional nacional competente, pedindo a
declaracao da inaplicabilidade das decisdes impugnadas e/ou a reparagdo dos danos.

100. Perante os orgaos jurisdicionais nacionais a Unido é representada de acordo com o disposto no
artigo 335.° TFUE.

101. Em terceiro lugar, no que respeita aos poderes dos 6rgaos jurisdicionais nacionais, mais uma vez
perfilho o entendimento do Conselho de que, ao contrario do que sustentou o Tribunal Geral no n.° 53

do despacho recorrido, esses 6rgdos jurisdicionais ndo podem anular um ato adotado por uma
instituicdo da UE, ou por um organismo criado pela UE, a ndo ser que esse ato tenha sido adotado
com base em poderes delegados pelo Estado-Membro em causa.

102. Recentemente, no acérdiao Schrems ****:{:****=4'=*=4'=:k=I=***a’:***a’::k*****:,'::k:,':*:,’:*:,’:*:.’::k*:ka’:*a’:**:,'::1::,':*=,’:*:’,:*a’:*:.’::k:{e:k:{e:ka‘::ka‘::}:*:}:*:{:*:,’:,
o Tribunal de Justica reafirmou o principio fundamental que decorre do acérdao
Foto_frost3.':*3.':*%’:*%’:******************%’:**********3.':*3.':*%’:*%’:*’k*’k*’k**>l»‘***3.':*3.':*%’:************’ Segundo 0 qual oS érgéos

jurisdicionais nacionais podem apreciar a validade de um ato da UE, mas ndo tém competéncia para
declarar a invalidade de tal ato. No meu entender, este principio é aplicivel também no dominio da
PESC, ndo obstante nédo existir nenhum tribunal da UE que possa exercer esse poder. Os processos
nacionais — com as suas regras proprias em matéria de legitimidade, admissibilidade, representacao
legal, prescricdo, prova, confidencialidade, etc. — podem nao ser adequados a apreciar a validade dos
atos da UE. Sao processos concebidos para outros fins e podem nao garantir a atribuicdo as
instituicoes da UE e aos Estados-Membros de direitos processuais comparaveis aqueles que lhes
assistem perante 0 T]UE a':*a':*:::*a':****a’:*é{:***a’::ka':*a':*:1:*:::=,':***a’::ka'::ka':*::::k:::*:1:*:::****:{:*a’::k*:ka'::k:::*:}:*a’:*a‘:a’:*********a’i Por outro
lado, a impossibilidade ou a dificuldade de apresentacdo de observacdes por essas partes no ambito de
processos de fiscalizacdo da validade de um ato da UE prejudicaria a capacidade do 6rgéao jurisdicional
nacional de se pronunciar com pleno conhecimento de todos os elementos de facto e de direito
pertinentes. Isto ja para ndo falar nas repercussoes potencialmente graves para a seguranca e politica
externa da Unido e dos Estados-Membros que poderia ter a anulagio de um ato de PESC por um
6rgao jurisdicional nacional.

103. Por conseguinte, quando um 6rgao jurisdicional nacional que foi chamado a pronunciar-se sobre
a validade de um ato da UE conclui pela ilegalidade de tal ato, por violar normas hierarquicamente
superiores da UE, pode apenas suspender a aplicabilidade desse ato em relacio ao demandante e,
quando adequado, conceder-lhe uma indemnizagdo. Neste contexto, cabe recordar que o Tribunal de
Justica tem afirmado sistematicamente que os érgdos jurisdicionais nacionais podem adotar medidas
de suspensdo de atos da UE quando as condigdes estabelecidas no acérdao Zuckerfabrik estiverem

Acoérdio Schrems (C-362/14, EU:C:2015:650, n.° 62).
Acérdao Foto-Frost, 314/85, EU:C:1987:452, n.** 15 a 20.

V., em especial, artigos 23.°, 40.°, 42.° e 56.° do Estatuto do Tribunal de Justica e
artigos 37.°, n.° 1, 38.°, n.° 4, 76.°, n.* 3, e 96.° do Regulamento de Processo do
Tribunal de Justica da Unido Europeia.
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Nos casos em que o
TJUE ndo seja competente para se pronunciar sobre um pedido de decisao prejudicial de um 6érgao
jurisdicional nacional, competird a instituicdo da UE responsavel por tal ato extrair as necessdrias
ilagoes da decisdao do drgao jurisdicional nacional, revogando ou alterando o ato cuja aplicagdo foi
suspensa relativamente ao demandante. Para que fique claro: em contrapartida, a decisio do drgao
jurisdicional nacional sobre a legalidade de um ato da UE nédo produz efeitos erga ommnes.

104. Em resumo, os dois erros de direito contidos na fundamentacio do despacho recorrido nao
afetam a validade das conclusdes do Tribunal Geral nesse despacho: nos termos dos artigos 19.°, n.° 1,

e 24.°, n.° 1, TUE e do artigo 275.° TFUE, o TJUE nao dispde de competéncia para apreciar o recurso
interposto pela recorrente, sendo competentes para esse efeito os 6rgaos jurisdicionais italianos.

VII - Despesas

105. Nos termos do artigo 138.°, n.° 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, a parte
vencida deve ser condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido.

106. Se o Tribunal de Justica concordar com a minha andlise do recurso, nos termos dos artigos 137.°,

138.° e 184.° do Regulamento de Processo, a recorrente deve ser condenada nas despesas do presente
processo, tanto em primeira instancia como em sede de recurso.

VIII - Conclusao
107. Tendo em conta as consideragdes precedentes, proponho que o Tribunal de Justica se digne:
— negar provimento ao recurso;

— condenar a recorrente nas despesas, tanto em primeira instancia como em sede de recurso.

Essas condicoes sdo, essencialmente, as seguintes: i) o érgéo jurisdicional nacional
tem de ter sérias davidas sobre a validade do ato da UE e, no caso de a questdo
da validade do ato impugnado ndo ter sido ainda submetida a apreciacio do
Tribunal de Justiga, tem de ser esse mesmo 6rgdo jurisdicional a submeté-la;
ii) tem de haver urgéncia, no sentido de que a medida proviséria é necessaria
para evitar que a parte que requer a sua aplicacdo sofra um prejuizo grave e
irreparédvel; iii) o 6rgdo jurisdicional nacional tem de tomar devidamente em
consideracdo os interesses da Unido Europeia; e iv) na apreciacdo de todas essas
condi¢des, o orgdo jurisdicional nacional tem de respeitar as decisdes dos
tribunais da UE sobre a legalidade do ato da UE ou um despacho em processo de
medidas provisérias com vista a concessdo, a nivel da UE, de medidas provisérias
similares. V. acérddos Zuckerfabrik Siiderdithmarschen e Zuckerfabrik Soest
(C-143/88 e C-92/89, EU:C:1991:65); e Atlanta Fruchthandelsgesellschaft e o. (I)
(C-465/93, EU:C:1995:369).
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