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Pedido de parecer apresentado pelo Parlamento Europeu

«Pedido de parecer apresentado ao abrigo do artigo 218.°, n.° 11, TFUE — Convencéo para a
Prevencido e o Combate a Violéncia contra as Mulheres e [a] Violéncia Doméstica (Convencao de
Istambul) — Adesdo da Unido — Competéncias externas da Unido — Bases juridicas
adequadas — Artigo 78.°, n.°2, TFUE — Artigo 82.°, n.°2, TFUE — Artigo 83.°, n.° 1, TFUE —
Artigo 84.° TFUE — Cisdo das decisdes relativas a assinatura e a celebracdo da convencao
segundo as bases juridicas aplicaveis — Compatibilidade com os Tratados UE e FUE —
Pratica do “acordo comum” — Compatibilidade com os Tratados UE e FUE —
Admissibilidade do pedido de parecer»

I. Introducao

1. A recente jurisprudéncia do Tribunal de Justica demonstra amplamente que a relagdo entre os
Estados-Membros e a Unido em matéria de celebracdo de acordos internacionais vinculativos para
ambas as partes pode suscitar algumas das questdes mais dificeis e complexas do direito da Unido.
A delimitacdo das competéncias respetivas dos Estados-Membros e da Unido (e a sua interacdo)
envolve invariavelmente questdes de dificil qualificacdo, que exigem frequentemente uma anélise
pormenorizada e precisa de um acordo internacional cuja redagdo nem sempre teve em conta as
complexidades subtis da arquitetura institucional da Unido Europeia (e da sua reparticio de
competéncias).

2. O mesmo se aplica, lamentavelmente, ao acordo internacional — a saber, a Convencéao para a
Prevencdo e o Combate a Violéncia contra as Mulheres e [a] Violéncia Doméstica, adotada pelo
Conselho de Ministros do Conselho da Europa, em 7 de abril de 2011 (a seguir «Convencédo de
Istambul») —, que constitui o objeto do presente pedido de parecer nos termos das disposi¢des do
artigo 218.°, n.° 11, TFUE. Embora esta convencao procure promover o objetivo nobre e desejavel
do combate a violéncia contra mulheres e criancas, a questdo de saber se a celebracdo desta
convencdo especifica é compativel com os Tratados da Unido Europeia suscita questoes juridicas
complexas de alguma novidade que devem naturalmente ser examinadas de uma perspetiva
juridica, com distanciamento e serenidade. A questdo coloca-se da seguinte forma.

! Lingua original: inglés.
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II. Contexto da Convencao de Istambul

3. Em 1979, as Nacdes Unidas adotaram a Convencéo sobre a Eliminacdo de todas as Formas de
Discriminagdo contra as Mulheres (a seguir «<cCEDAW»). Esta convencéo foi complementada por
recomendacoes elaboradas pelo Comité CEDAW, nomeadamente a Recomendacgdo Geral n.° 19
(1992), sobre a Violéncia contra as Mulheres, por sua vez atualizada pela Recomendagao Geral
n.° 35, sobre a Violéncia de Género contra as Mulheres (2017). Estas recomendagdes precisam
que a violéncia de género constitui uma discriminacdo na acecao da CEDAW.

4. O Conselho da Europa, numa recomendacao dirigida aos seus membros, propos pela primeira
vez na Europa uma estratégia global para a prevencdo da violéncia contra as mulheres e para a
protecdo das vitimas em todos os Estados que sdo membros do Conselho da Europa.

5. Em dezembro de 2008, o Conselho da Europa criou um comité de peritos, denominado Grupo
de Peritos sobre o Combate a Violéncia contra as Mulheres e [a] Violéncia Doméstica (a seguir
«GREVIO»). Este 6rgdo, composto por representantes dos governos dos Estados membros do
Conselho da Europa, foi encarregado de elaborar um ou mais instrumentos juridicos vinculativos
«para prevenir e combater a violéncia doméstica, incluindo formas especificas de violéncia contra
as mulheres, outras formas de violéncia contra as mulheres, e para proteger e apoiar as vitimas
desses atos e processar criminalmente os seus autores».

6. O GREVIO reuniu-se nove vezes e finalizou o texto do projeto de convencdo em dezembro de
2010. A Unido nao participou nas negociagdes?.

7. O Comité de Ministros do Conselho da Europa adotou a Convencdo para a Prevencdo e o
Combate a Violéncia contra as Mulheres e [a] Violéncia Doméstica, em 7 de abril de 2011. A
convencdo foi aberta a assinatura, em 11 de maio de 2011, por ocasido da 121.* sessdo do Comité
de Ministros em Istambul®.

8. Em 5 e 6 de junho de 2014, o Conselho da Unido Europeia, na sua formacgéo «Justica e Assuntos
Internos», adotou conclusdes em que convidava os Estados membros a assinar, celebrar e
implementar essa convencao.

9. A Comissao apresentou subsequentemente ao Conselho da Unido Europeia, em 4 de marco de
2016, uma proposta de decisao do Conselho relativa a assinatura, em nome da Unido Europeia, da
Convencdo de Istambul. A proposta especifica que a celebracio dessa convencdo é da
competéncia tanto da Unido como dos Estados-Membros. No que respeita a Unido, a proposta
da Comissdo previa a assinatura da Convencao de Istambul através de uma tinica decisdao baseada
nos artigos 82.°, n.° 2, e 84.° TFUE.

10. Juntamente com esta proposta de decisdo do Conselho que autoriza a assinatura, em nome da
Unido, da Convencao de Istambul, a Comissao apresentou ao Conselho uma proposta de decisao
unica do Conselho que autoriza a celebracdao, em nome da Unido, dessa convencgdo. A base juridica
proposta pela Comissdo era a mesma que a indicada na proposta da Comissdo relativa a
assinatura, ou seja, os artigos 82.°, n.° 2, e 84.° TFUE.

2 Segundo o Conselho da Unido Europeia, tal deveu-se ao facto de que a Comisséo nunca apresentou ao Conselho da Unido Europeia
uma recomendacio de decisdo com vista a iniciar negociagdes e a autorizar a Comissdo a conduzir as negociagdes em nome da Unido.
*  Para uma visdo mais abrangente do contexto em que esta convencéo foi adotada, v. Relatério Explicativo da Convengéo do Conselho da

Europa para a Prevencdo e o Combate a Violéncia contra as Mulheres e [4] Violéncia Doméstica, Council of Europe Treaty Series —
n.° 210.
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11. Durante as discussdes sobre o projeto de decisdo nas instancias preparatdrias do Conselho,
verificou-se que, em relacdo a certos dominios, a celebracdo da Convengdo de Istambul pela
Unido, tal como proposta pela Comissdo, ndo iria obter o apoio da maioria qualificada dos
membros do Conselho exigida. Por conseguinte, foi decidido limitar o d&mbito da proposta de
celebracdo da Convencgdo de Istambul pela Unido apenas aos poderes que, no entender dessas
instancias preparatorias, eram da competéncia exclusiva da Unido. Por conseguinte, as bases
juridicas da proposta foram alteradas, tendo sido suprimida a referéncia ao artigo 84.° TFUE e
acrescentados os artigos 83.°, n.° 1, e 78.°, n.° 2, TFUE ao artigo 82.°, n.° 2, TFUE. Foi igualmente
decidido cindir em duas partes a proposta de decisio do Conselho relativa a assinatura da
Convencao de Istambul e adotar duas decisoes a fim de ter em conta o caso especifico da Irlanda
e do Reino Unido, previsto no Protocolo n.° 21 anexo ao Tratado UE e ao Tratado FUE.

12. Estas alteragoes, efetuadas na reunido do Comité dos Representantes Permanentes
(COREPER) de 26 de abril de 2017, foram aprovadas pela Comissao.

13. Em 11 de maio de 2017, o Conselho adotou duas decisdes separadas relativas a assinatura da
Convencao de Istambul, nomeadamente:

— aDecisao (UE) 2017/865 do Conselho, de 11 de maio de 2017, relativa a assinatura, em nome da
Unido Europeia, da Convencdo do Conselho da Europa para a Prevencdo e o Combate a
Violéncia contra as Mulheres e [a] Violéncia Doméstica no que diz respeito a matérias
relativas & cooperacdo judicidria em matéria penal (JO 2017, L 131, p. 11). Esta decisdo
menciona os artigos 82.°, n.° 2, e 83.°, n.° 1, TFUE como bases juridicas materiais;

— aDecisao (UE) 2017/866 do Conselho, de 11 de maio de 2017, relativa a assinatura, em nome da
Unido Europeia, da Convencdo do Conselho da Europa para a Prevencdo e o Combate a
Violéncia contra as Mulheres e [a] Violéncia Doméstica no que diz respeito ao asilo e a ndo
repulsdo (JO 2017, L 131, p. 13). Esta decisédo indica o artigo 78.°, n.° 2, TFUE como base juridica
material.

14. Os considerandos 5 a 7 de ambas as decisdes indicam o seguinte:

«(5) Tanto a Unido como os seus Estados-Membros tém competéncia nos dominios abrangidos
pela Convencéo [de Istambul].

(6) A Convencao [de Istambul] devera ser assinada em nome da Unido no que respeita a matérias
abrangidas pela competéncia da Unido, na medida em que a Convencéo [de Istambul] possa
afetar regras comuns ou alterar o alcance das mesmas. Isto aplica-se, em particular, a certas
disposicoes da Convencdo [de Istambul] relativas a cooperacao judicidria em matéria penal e
as disposicoes da Convencao [de Istambul] relativas a asilo e nado repulsio. Os
Estados-Membros mantém as suas competéncias na medida em que a Convencido [de
Istambul] ndo afete regras comuns nem altere o alcance das mesmas.

(7) A Unido tem igualmente competéncia exclusiva para aceitar as obrigacdes estabelecidas na
Convencido [de Istambul] no que respeita as suas préprias instituicoes e [A]dministracdo
[P]ablica.»

15. De acordo com o considerando 10 da Decisdo 2017/865, «[a] Irlanda e o Reino Unido estdo

vinculados [a Diretiva 2011/36/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de abril de 2011,
relativa a prevencdo e luta contra o trafico de seres humanos e a protecdo das vitimas, e que
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substitui a Decisdo-Quadro 2002/629/JAI do Conselho (JO 2011, L 101, p. 1), e [a] Diretiva
2011/93/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011, relativa a luta
contra o abuso sexual e a exploracdo sexual de criangas e a pornografia infantil, e que substitui a
Decisdao-Quadro 2004/68/JAI do Conselho (JO 2011, L 335, p. 1)], pelo que participam na adogdo
da presente decisdo».

16. Segundo o considerando 10 da Decisdao 2017/866, «[n]os termos dos artigos 1.° e 2.° do
Protocolo n.° 21 relativo a posicdo do Reino Unido e da Irlanda em relacdo ao espaco de
liberdade, seguranca e justica, anexo ao TUE e ao TFUE, e sem prejuizo do artigo 4.° do referido
Protocolo, estes Estados-Membros nao participam na ado¢do da presente decisio e ndo ficam a
ela vinculados nem sujeitos a sua aplicacao».

17. O considerando 11 de ambas as decisoes indica que, «[n]os termos dos artigos 1.° e 2.° do
Protocolo n.° 22 relativo a posicdo da Dinamarca, anexo ao TUE e ao TFUE, a Dinamarca nao
participa na adoc¢do da presente decisdo e néo fica a ela vinculada nem sujeita a sua aplicacdo».

18. Em conformidade com essas duas decisdes relativas a assinatura da Convencéo de Istambul,
esta convencdo foi assinada, em nome da Unido, em 13 de junho de 2017*. No entanto, nédo foi
adotada nenhuma deciséo relativamente a celebracido da Convencéo de Istambul.

19. Em 9 de julho de 2019, o Parlamento Europeu apresentou ao Tribunal de Justica, em
conformidade com o artigo 218.°, n.° 11, TFUE, um pedido de parecer sobre a adesdo da Unido
Europeia a Convencao de Istambul. O pedido de parecer tem a seguinte redacao®:

«[1.a)] Os artigos 82.°, n.* 2, e 84.° TFUE constituem as bases juridicas adequadas para o ato do
Conselho relativo a celebragéo, pela Unido Europeia, da Convencéo de Istambul, ou

[1.b)] Este ato deve ter como base os artigos 78.°, n.° 2, 82.°, n.° 2, e 83.°, n.° 1, TFUE e é necessario
ou possivel cindir as decisoes relativas a assinatura e a celebracdo da Convencdo em duas, em
consequéncia desta escolha de base juridica?

[2.] A celebracao, pela Unido Europeia, da Convencdo de Istambul em conformidade com o
artigo 218.°, n.° 6, TFUE é compativel com os Tratados, na auséncia de um acordo comum de

todos os Estados-Membros sobre o seu consentimento em ficarem vinculados a referida
Convenc¢ao?»

III. Admissibilidade do pedido de parecer do Parlamento Europeu

20. Existem duas vias principais para submeter a apreciacdo do Tribunal de Justica os acordos
internacionais celebrados pela Unido. A primeira consiste no exame de um acordo internacional,
pelo Tribunal de Justica, no ambito do seu mandato jurisdicional geral, por ocasido de um
processo de fiscalizagdo jurisdicional, de execucdo ou de reenvio prejudicial. A segunda, que é

¢ Em direito internacional, a assinatura de um acordo internacional equivale a uma forma de aprovacdo preliminar. Ndo cria uma
obrigacdo juridicamente vinculativa, mas indica a intencdo da parte em causa de aderir ao acordo. Embora esta assinatura ndo
constitua uma promessa de celebragio, obriga o signatdrio a abster-se da pratica de atos contrérios aos objetivos ou a finalidade do
acordo.

5 Quando o pedido de parecer foi apresentado, tinham celebrado a Convengéo de Istambul 21 Estados-Membros. Contudo, em pelo
menos dois Estados-Membros, a Bulgiria e a Eslovdquia, o processo de celebracio foi suspenso. Na Bulgdria, a suspenséo resultou de
uma decisdo do Konstitutsionen sad (Tribunal Constitucional), que considerou que existia uma incompatibilidade entre a Convengéo
de Istambul e a Constitui¢do desse Estado-Membro. Na Eslovdquia, o Ndrodnd rada Slovenskej republiky (Conselho Nacional da
Republica Eslovaca) votou por larga maioria contra essa celebragéo.
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relevante para o caso em apreco, consiste no processo previsto no artigo 218.°, n.° 11, TFUE, nos
termos do qual o Tribunal de Justica estd especificamente habilitado, a pedido de um
Estado-Membro, do Parlamento Europeu, do Conselho ou da Comisséo, a dar um parecer sobre
a compatibilidade de um acordo internacional com os Tratados, cuja celebracao esta prevista pela
Unido®.

21. O artigo 218.° TFUE prevé um processo de aplicacdo geral relativo a negociacao e a celebracao
de acordos internacionais que a Unido tem competéncia para celebrar nos seus dominios de
atuacdo’. O dltimo numero — artigo 218.°, n.° 11, TFUE — instaura o importante mecanismo de
fiscalizacdo constitucional prévia do acordo projetado. Este mecanismo é importante do ponto de
vista legislativo, uma vez que, por forca do artigo 216.°, n.° 2, TFUE, os acordos internacionais
celebrados pela Unido vinculam as instituicées da Unido e os Estados-Membros e sdo, portanto,
suscetiveis, em principio, de determinar a legalidade dos atos adotados por essas institui¢cdes. Do
ponto de vista politico, esse mecanismo é também importante porque a prépria apresentacao de
um pedido de parecer pode revelar eventuais impedimentos a celebracdo formal do acordo®.

22. Embora o recurso ao processo previsto no artigo 218.°, n.° 11, TFUE seja relativamente raro, os
pareceres proferidos pelo Tribunal de Justica com base nesta disposicdo tém tido geralmente uma
importéncia pratica consideravel, sobretudo pela clarificacdo que forneceram quanto ao alcance
das competéncias da Unido no dominio do direito internacional, dos acordos internacionais e das
matérias conexas. Os pareceres do Tribunal de Justica enunciaram assim principios fundamentais
do direito das relagdes internacionais, que vao desde a exclusividade das competéncias da Unido
até ao principio da autonomia e da sua aplicacdo, em especial, na resolucdo de litigios
internacionais. Alguns desses pareceres estabeleceram importantes principios constitucionais
que vao além das questdes colocadas ou até dos limites do direito relativo as relagoes
internacionais da Unido’.

23. O Tribunal de Justica explicou com clareza a razdo de ser deste processo no Parecer 1/75,
que é:

«prevenir as complicacdes que resultariam de contestagdes em juizo relativas a compatibilidade
com o Tratado dos acordos internacionais que obrigam a [Unido]. Com efeito, uma decisdo
judicial que eventualmente verificasse que esse acordo é, tendo em vista quer o seu conteudo,
quer o processo adotado para a sua celebracdo, incompativel com as disposicoes do Tratado nao
deixaria de criar ndo s6 a nivel [da Unido], mas também a nivel das relacdes internacionais sérias
dificuldades e correria o risco de provocar prejuizos a todas as partes interessadas, incluindo os
paises terceiros.

A fim de evitar estas complicagdes, o Tratado recorreu ao processo excecional de audicdo prévia
do Tribunal, para que possa ser tirado a claro, antes da conclusdo do acordo, se este é compativel
com o Tratado.»

¢ O processo jd estava incluido no Tratado que institui a Comunidade Econdémica Europeia (1957), o que ndo deixa de surpreender,
tendo em conta os poderes limitados de celebracgdo de tratados expressamente conferidos a Comunidade Econémica Europeia, nessa
altura. V. Cremona, M., «Opinions of the Court of Justice», in Ruiz Fabri, H. (E.), Max Planck Encyclopaedia of International
Procedural Law (MPEiPro), OUP, Oxford, disponivel em linha, n.° 2.

7 V., por exemplo, Acérdio de 24 de junho de 2014, Parlamento/Conselho (C-658/11, EU:C:2014:2025, n.° 52).

8 Cremona, M., «Opinions of the Court of Justice», in Ruiz Fabri, H. (E.), Max Planck Encyclopaedia of International Procedural Law
(MPEiPro), OUP, Oxford, disponivel em linha, n.° 3.

°  Ibidem.

1 Parecer 1/75 (Acordo OCDE relativo a uma norma para as despesas locais), de 11 de novembro de 1975 (EU:C:1975:145,
pp- 1360-1361). V., também, a este respeito, Parecer 2/94 (Adesdo da Comunidade & CEDH), de 28 de marg¢o de 1996 (EU:C:1996:140,
n.” 3 a 6), e Parecer 2/13 (Adeséo da Unido Europeia 8 CEDH), de 18 de dezembro de 2014 (EU:C:2014:2454, n.”* 145 e 146).
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24. Como o Tribunal de Justica salientou, uma deciséo judicial que declare eventualmente, apds
a celebracdo de um acordo internacional que vincula a Unido, que este é, em virtude do seu
conteddo ou do procedimento de celebracio adotado, incompativel com as disposi¢coes dos
Tratados ndo deixaria efetivamente de criar, quer ao nivel da Unido quer ao nivel das relagoes
internacionais, sérias dificuldades de ordem juridica e pratica, correndo-se o risco de provocar
prejuizos a todas as partes interessadas, incluindo os Estados terceiros.

25. O parecer solicitado ao Tribunal de Justica no presente caso exige que este examine
importantes questdes preliminares relativas a admissibilidade das questdes que lhe sdo
apresentadas no contexto deste processo excecional.

A. Excecoes de inadmissibilidade suscitadas pelas partes

26. Algumas das partes puseram em causa a admissibilidade do pedido de parecer, sob varios
aspetos.

27. Desde logo, no que respeita a alinea a) da primeira questdo, o Conselho, juntamente com a
Irlanda e o Governo hungaro, consideram que a mesma é inadmissivel por ser extemporénea.
Alegam que, uma vez que o Parlamento poderia ter contestado as decisdes de assinar a
Convencgao de Istambul e, nessa ocasido, a validade das bases juridicas escolhidas, ja ndo pode
submeter esta questdao ao Tribunal de Justica, dado que isso equivaleria a contornar as regras
relativas aos prazos de interposicio de um recurso de anulacdo e, desse modo, distorceria o
objeto do processo de parecer.

28. No que respeita a alinea b) da primeira questao, o Conselho contesta a sua admissibilidade no
que toca a assinatura da Convencéo de Istambul, uma vez que as decisoes relativas a assinatura se
tornaram definitivas.

29. O Conselho alega também que a segunda questdo é inadmissivel por ser hipotética. Além da
sua formulacdo geral, esta questdo baseia-se ainda na premissa de que o Conselho agiu de acordo
com uma regra autoimposta, que consiste, no caso de um acordo misto, em aguardar que todos os
Estados-Membros tenham celebrado esse acordo antes de a Unido o fazer, sem que o Parlamento
tenha demonstrado a existéncia de tal regra de conduta.

30. Em termos mais gerais, o Conselho e os Governos espanhol e hingaro contestam a
admissibilidade do pedido no seu todo. Salientam, antes de mais, que o processo decisorio ainda
se encontra numa fase preparatdria e, em particular, ainda ndo chegou a fase em que o Conselho
deve obter o acordo do Parlamento. Assim, uma vez que o Parlamento ainda tem a oportunidade
de apresentar observagdes sobre a proposta de decisdao de celebrar a Convencédo de Istambul, o
pedido de parecer é inadmissivel por ser prematuro.

31. Além disso, o Conselho considera que, na realidade, o Parlamento contesta a lentiddao do
processo de celebracdo. Por conseguinte, o Parlamento deveria ter intentado uma acdo por
omissdo nos termos do artigo 265.° TFUE. Uma vez que o processo de parecer tem um objetivo
distinto e ndo pode ser utilizado para obrigar outra instituicdo a agir, o pedido deve ser declarado
inadmissivel também com este fundamento. Os Governos espanhol, htingaro e eslovaco partilham
deste ponto de vista.

V. Parecer 1/15 (Acordo PNR EU-Canadd), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.° 69).
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32. Por tltimo, o Conselho, o Governo bulgaro, a Irlanda e os Governos grego, espanhol, hingaro
e polaco consideram que, através do seu pedido de parecer, o Parlamento pretende, na realidade,
contestar a decisio do Conselho de limitar o ambito da celebracdo da Convencao de Istambul pela
Unido as disposi¢oes abrangidas pelas competéncias exclusivas da Unido e, consequentemente,
contestar a reparticdo exata de competéncias entre a Unido e os Estados-Membros. Uma vez que
o processo de parecer s6 pode tratar da validade de uma decisdo de celebrar um acordo, o pedido
de parecer deve ser declarado inadmissivel.

B. Anadlise

33. Importa comegar por salientar que, tendo em conta o significado juridico e politico do
processo previsto no artigo 218.°, n.° 11, TFUE, tal como acima descrito, ha que reconhecer, em
principio, que o processo de parecer tem um ambito relativamente amplo '

34. As questdes que podem ser submetidas ao Tribunal de Justica nos termos deste processo
podem, portanto, dizer respeito a validade, quer formal quer substancial, da decisdao de celebrar o
acordo 3, estando sujeitas, na minha opinido, a trés limites que se destinam a garantir, no essencial,
que o Tribunal ndo responderd a uma questio sem interesse concreto para a celebracio de um
acordo especifico™.

35. Em primeiro lugar, as questdes levantadas devem necessariamente respeitar a um acordo
internacional cuja celebracdo esteja iminente ou seja razoavelmente previsivel, salvo se o
processo previsto no artigo 218.°, n.° 11, for desencadeado . Isto decorre da prépria redagdo do
artigo 218.°, n.° 11, TFUE, que trata da compatibilidade de um «projeto de acordo» com os
Tratados. Por conseguinte, o Parlamento (ou, de resto, qualquer outro requerente qualificado
que esteja referido no artigo 218.°, n.° 11, TFUE) ndo pode, por exemplo, invocar o processo do
artigo 218.°, n.° 11, TFUE para pedir ao Tribunal de Justica que se pronuncie, numa base
puramente abstrata ou inteiramente hipotética, sobre a questio de saber se a celebracdo de
determinado acordo internacional viola o direito da Unido, quando a celebracdo desse acordo
nunca tenha sido projetada ou a Unido tenha deixado claro que nao o celebrara.

36. No entanto, em principio, as questoes colocadas podem dizer respeito a qualquer cendrio
possivel que esteja relacionado com a celebracdo do acordo projetado, desde que o processo
tenha por objetivo prevenir as complicacdes que possam resultar da declaracio de invalidade do
ato de celebracdo desse acordo internacional’. Com efeito, uma vez que este processo ndo é
contraditdrio e tem lugar antes de a Unido celebrar o acordo projetado, a jurisprudéncia segundo
a qual o Tribunal de Justica se deve abster de emitir pareceres consultivos sobre questdes gerais ou
hipotéticas ndo é manifestamente aplicavel V. Com efeito, visto que esta forma de fiscalizacdo ex

2 V., a este respeito, Parecer 2/91 (Convengédo n.° 170 da OIT), de 19 de marg¢o de 1993 (EU:C:1993:106, n.° 3).

3 No direito internacional, um acordo é celebrado através da troca, depésito ou notificacio de instrumentos que exprimem o
compromisso definitivo das partes contratantes. Do ponto de vista da Unido Europeia, o Conselho adota, sob proposta do negociador,
uma deciséo de celebracdo do acordo. V. artigo 218.° TFUE e Neframi E., «Accords internationaux, Compétence et conclusion», in
Jurisclasseur Fascicule 192-1, LexisNexis, 2019.

4V, aeste respeito, Parecer 1/13 (Adesédo de Estados terceiros a Convencio de Haia), de 14 de outubro de 2014 (EU:C:2014:2303, n.° 54).

15 O Tribunal de Justica toma por vezes em consideracio atos distintos do acordo em causa, mas com ele diretamente relacionados. V., a
este respeito, Parecer 1/92 (Acordo EEE-II), de 10 de abril de 1992 (EU:C:1992:189, n.* 23 a 25).

© Consequentemente, pode ser apresentado ao Tribunal de Justica um pedido de parecer, antes do inicio das negociagdes internacionais,
quando o objeto do acordo projetado seja conhecido. V. Parecer 1/09 (Acordo de criagdo de um sistema unificado de resolucio de
litigios em matéria de patentes), de 8 de margo de 2011 (EU:C:2011:123, n.° 55).

Para um exemplo dessa corrente jurisprudencial no dmbito de um pedido de decisido prejudicial, v. Acérddo de 10 de dezembro de
2018, Wightman e o. (C-621/18, EU:C:2018:999, n. 28).
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ante implica necessariamente um elemento hipotético, qualquer conclusdo contraria equivaleria a
privar o artigo 218.°, n.> 11, TFUE do seu effet utile geral. S6 na situacdo especifica de ainda nao
serem conhecidos certos elementos necessarios para responder a questao submetida é que, em
meu entender, uma questdo colocada num pedido de parecer pode ser declarada inadmissivel,
ndo por ser hipotética, mas por ser materialmente impossivel ao Tribunal de Justica
responder-lhe tendo em conta o estado das negociagdes ou do processo.

37. Em segundo lugar, o pedido deve ter por objeto a compatibilidade da celebracdo desse acordo
com os Tratados'. Dada a importancia da finalidade prosseguida por este processo, a saber,
prevenir as complicagoes que poderiam resultar da declaracdo de invalidade do ato de celebracdo
de um acordo internacional, para a interpretacdo da propria disposicdo’’, a questdo submetida s6
deve ter por objeto elementos que possam influir na validade do ato de celebracdo®. Como o
Tribunal de Justica declarou no Parecer 1/75 (Acordo OCDE relativo a uma norma para as
despesas locais), de 11 de novembro de 1975 (EU:C:1975:145), no processo de parecer
«[iJmpode-se [...] admitir [...] todas as questoes suscetiveis [...] desde que essas questdes sejam de
molde a suscitar duvidas quanto a validade material ou formal [da decisdo que autoriza a
celebracdo, em nome da Unido, de um] acordo [internacional] relativamente ao Tratado»?. No
entanto, embora um pedido de parecer possa dizer respeito a questdo de saber se um acordo deve
ser celebrado exclusivamente pelos Estados-Membros, pela Unido ou por ambos, ndo cabe ao
Tribunal de Justica, em sede de processo de parecer, decidir sobre a delimitacio precisa das
competéncias de cada um. Com efeito, no Parecer 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre a
prevencao dos riscos biotecnoldgicos), de 6 de dezembro de 2001 (EU:C:2001:664), o Tribunal de
Justica declarou que, estando demonstrada a sua existéncia, o alcance das competéncias respetivas
da Unido e dos Estados-Membros na mesma matéria ndo pode, enquanto tal, refletir-se na prépria
competéncia da Unido para celebrar um acordo internacional nem, de um modo mais geral, nessa
validade material ou nessa regularidade formal deste ultimo a luz do Tratado*.

38. Além destes dois requisitos materiais, é igualmente necessario ter em conta um requisito
formal. Quando exista um projeto de acordo e o Tribunal de Justica seja chamado a
pronunciar-se sobre a compatibilidade das disposicdoes do acordo projetado com as normas do
Tratado, é necessario que o Tribunal de Justica disponha de elementos suficientes sobre o
proprio conteddo do referido acordo para poder assumir efetivamente o seu papel®. Por
conseguinte, se o pedido nao contiver o grau de precisdo necessdrio relativamente a natureza e ao
contetido do acordo internacional, deve ser declarado inadmissivel *.

8 O Tribunal de Justica tem competéncia para se pronunciar, no ambito do processo de parecer, sobre a competéncia da Unido para
celebrar uma convencéo, sobre o procedimento a seguir para esse efeito ou sobre a compatibilidade dessa convengdo com os Tratados.
V., a este respeito, Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canad4), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.* 70 a 72).

9 Parecer 1/09 (Acordo de criacio de um sistema unificado de resolugio de litigios em matéria de patentes), de 8 de marco de 2011
(EU:C:2011:123, n.™ 47 e 48).

»  Em consequéncia, uma questdo relativa ao prazo para adotar a decisdo de celebrar um acordo internacional nio seria admissivel no
ambito do processo previsto no artigo 218.°, n.° 11, TFUE, uma vez que, na falta de disposicdo em contrério, o tempo necessario para
adotar uma decisdo nio constitui um fundamento de anulagio. V., a este respeito, por exemplo, Despacho de 13 de dezembro de 2000,
SGA/Comissdo (C-39/00 P, EU:C:2000:685, n.° 44).

2 P4g. 1361. O sublinhado é meu.

2 N~o~15a17.

% V. Parecer 1/09 (Acordo de criagdo de um sistema unificado de resolugéo de litigios em matéria de patentes), de 8 de mar¢o de 2011
(EU:C:2011:123, n.° 49).

% V. Parecer 2/94 (Adesdo da Comunidade 8 CEDH), de 28 de margo de 1996 (EU:C:1996:140, n.* 20 a 22); Parecer 1/09 (Acordo de
criagdo de um sistema unificado de resolugédo de litigios em matéria de patentes), de 8 de margo de 2011 (EU:C:2011:123, n.° 49); e
Parecer 2/13 (Adesdo da Unido Europeia 8 CEDH), de 18 de dezembro de 2014 (EU:C:2014:2454, n.° 147). Dado que, no presente caso,
o contetdo da Convencéo de Istambul e as suas «caracteristicas essenciais» sdo conhecidas, ndo hé razdo para declarar inadmissiveis as
questoes submetidas, apenas devido & data em que foram apresentadas a titulo do processo previsto no artigo 218.°, n.° 11, TFUE. A
Unica restricio temporal reside no facto de o processo previsto no artigo 218.°, n.° 11, TFUE dever ser invocado antes da data da
celebragio do acordo internacional em causa pela Uniéo.
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39. As vdrias excec¢des de inadmissibilidade suscitadas pelas partes podem agora ser analisadas a
luz destes principios.

40. No que respeita as duas primeiras excegoes de inadmissibilidade, relativas, respetivamente,
por um lado, & ndo contestacdo pelo Parlamento, na fase da assinatura, da escolha dos
artigos 78.°, n.° 2, 82.°, n.° 2, e 83.°, n.° 1, TFUE como base juridica e, por outro, a possibilidade de
interrogar o Tribunal de Justica sobre a validade das decisdes de autorizar a assinatura, em nome
da Unido, da Convencgédo de Istambul, as consideragoes que presidiram a adogdo do Acérdao de
9 de marco de 1994, TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90), na medida em que
respeitam ao principio geral da seguranca juridica®, sdo, na minha opinido, plenamente
transponiveis por analogia para o processo de parecer. Consequentemente, uma vez que o
Parlamento ndo contestou, como poderia ter feito, a validade das decisdes de assinar e estas se
tornaram, portanto, definitivas, ndo pode utilizar o processo de parecer para contornar os prazos
que regem o recurso de anulacdo. Por conseguinte, na minha opinido, a alinea b) da primeira
questdo deve ser declarada inadmissivel, mas apenas na medida em que diz respeito as decisoes
de assinar a Convencéo de Istambul.

41. Ao expressar este ponto de vista, ndo ignoro o facto de o Tribunal de Justica ter declarado, no
Parecer 2/92 (Terceira decisdo revista da OCDE relativa ao tratamento nacional), de 24 de marco
de 1995 (EU:C:1995:83), que «[o] facto de determinadas questdes poderem ser abordadas no
quadro de outras espécies de processos, e, designadamente, do recurso de anulacdo [...] ndo
constitui um argumento que permita excluir que a questdo seja submetida ao Tribunal,
preventivamente, nos termos do artigo [218.°, n.° 11, TFUE]» *.

42. No entanto, como ja referi, no que respeita ao presente pedido de parecer, é a decisdo de
assinar — por oposicdo a qualquer decisdo de celebrar o acordo — que esta fora de prazo. O
Tribunal de Justica jia precisou que a decisdo que autoriza a assinatura de um acordo
internacional e aquela que decreta a sua celebracdo constituem dois atos juridicos distintos que
criam obrigacdes fundamentalmente distintas para as partes interessadas, ndo constituindo o
segundo, de modo nenhum, uma confirmacao do primeiro?. Em todo o caso, é o que preveem os
principios gerais do direito internacional dos tratados. Por conseguinte, qualquer decisdo que
autorize a celebracdo da Convencao de Istambul em nome da Unido continua a ser passivel de
recurso.

43. A terceira excegdo suscitada refere-se ao facto de a segunda questdo assentar na premissa
implicita de que o Conselho considerou erradamente estar obrigado a aguardar que todos os
Estados-Membros tenham celebrado a Convencdo de Istambul, antes de estar autorizado a
fazé-lo. Afirma-se que o recurso ao processo previsto para esse efeito no artigo 218.°, n.° 11,
TFUE se baseia, assim, numa hipdtese ndo demonstrada e que, em consequéncia, o pedido deve
ser declarado inadmissivel.

44. A este respeito, tal como foi acima explicado, cabe salientar que as questdes dirigidas ao
Tribunal de Justica no &mbito de um pedido de parecer podem dizer respeito a qualquer cendrio
possivel relativo a celebracao do acordo projetado, desde que o objetivo do processo seja prevenir
as complicacoes que possam resultar da declaracdo de invalidade do ato de celebracdo de um
acordo internacional.

% Acérdio de 9 de marco de 1994, TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90, n.* 16, 17 e 25).
* N 14.
¥ Parecer 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre a prevengao dos riscos biotecnolégicos), de 6 de dezembro de 2001 (EU:C:2001:664, n.° 11).
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45. E verdade que, num recurso de anulacdo, um fundamento relativo a violacio dos Tratados
resultante de uma pratica sé pode conduzir a anulacdo da decisdo recorrida se o recorrente
conseguir demonstrar que o decisor se sentiu vinculado pela alegada pratica ou, em alternativa,
que a considerou vinculativa e que a pratica constituiu, portanto, o motivo ou o fundamento dessa
decisdao . Todavia, no &mbito de um pedido de parecer, o Estado-Membro ou a instituicdo que
pediu o parecer ndo esta sujeito a nenhum 6nus da prova e qualquer questdo pode ser submetida
desde que diga respeito a situagdes que possam ter ocorrido®. Com efeito, o processo de parecer
destina-se, pela prépria natureza, a conhecer a posicdo do Tribunal de Justica sobre situagoes
hipotéticas, uma vez que, em principio, s6 pode ter por objeto uma decisdo de celebrar um
acordo que ainda ndo foi adotado. Em consequéncia, o facto de o Parlamento ndo ter
demonstrado que o Conselho se sentiu vinculado pela pritica em causa ndo constitui um
fundamento para que a segunda questao seja declarada inadmissivel.

46. Quanto a quarta excegdo, que se refere ao cardter prematuro do pedido de parecer, ha que
recordar que o artigo 218.°, n.° 11, TFUE ndo estabelece nenhum prazo a este respeito®. O tinico
requisito temporal que esta disposicdo prevé é que a celebracdo de um acordo deve estar
projetada. Dai resulta que um Estado-Membro, o Parlamento, o Conselho ou a Comissido podem
obter o parecer do Tribunal de Justica sobre qualquer questao relacionada com a compatibilidade
com os Tratados da decisdo a adotar para celebrar um acordo internacional, na medida em que a
sua celebracdo esteja projetada pela Unido?, e isso enquanto esse acordo nao tiver sido celebrado.
Uma vez que um pedido de parecer deve ser considerado admissivel mesmo quando o processo
conducente a adocdo da decisio de celebrar esse acordo se encontra ainda numa fase
preparatoria, esta excecdo de inadmissibilidade nao pode ser acolhida.

47. No que respeita a quinta excegdo, o argumento do Conselho de que o Parlamento deveria ter
proposto uma agdo por omissdo em vez de apresentar um pedido de parecer, deve salientar-se que
o processo previsto no artigo 265.° TFUE visa obter a condenagdo de uma instituicdo europeia que
se absteve ilegalmente de atuar, a luz do direito da Unido. No caso em apreco, embora certos
elementos do dossié do Tribunal de Justica sugiram, efetivamente, que o Parlamento pretende
acelerar a celebracdo da Convencéo de Istambul, o facto é que nenhuma das questoes submetidas
pelo Parlamento se refere a uma possivel omissdo. Por conseguinte, o presente pedido de parecer
nao pode ser declarado inadmissivel com este fundamento*.

48. Quanto a sexta exce¢do de inadmissibilidade, relativa ao facto de as questdes submetidas
versarem, na realidade, sobre a reparticio de competéncias entre a Unido e os Estados-Membros,
importa observar que a mesma se refere, quando muito, a primeira questéo, alinea a). Esta excecao
assenta na premissa de que, uma vez que a resposta que o Tribunal de Justica dara a essa questao

Isto pressuporia que a pratica em causa constituisse um dos fundamentos da decisdo recorrida ou se tivesse concretizado em regras
internas, ou que o Conselho lhe tivesse feito referéncia numa tomada de posi¢éo adotada no &mbito de uma agéo por omisséo.

Com efeito, o objetivo do processo de parecer é prevenir as complicagdes que possam resultar da declaracdo de invalidade do ato de
celebracdo de um acordo internacional. Por conseguinte, este «processo consultivo» deve poder tratar de qualquer questdo que possa
afetar a validade dessa decisdo. No meu entender, ndo cabe ao Tribunal de Justica pronunciar-se sobre a credibilidade ou néo do
cendrio previsto, uma vez que, por defini¢do, sé depois de adotada a decisdo de celebragdo é que as escolhas processuais do Conselho
podem ser conhecidas e reconhecidas.

V. Adam, S., La procédure d'avis devant la Cour de justice de I'Union européenne, Bruylant, Bruxelas, 2011, p. 166.

V. Parecer 1/09 (Acordo de criacao de um sistema unificado de resolucio de litigios em matéria de patentes), de 8 de margo de 2011
(EU:C:2011:123, n.° 53). Antes da abertura das negociagdes para a celebra¢ido de um acordo internacional, um pedido de parecer s6
pode dizer respeito a competéncia da Unido para celebrar o acordo no dominio em causa, desde que o objeto preciso do acordo
projetado jd seja conhecido. V., a este respeito, Parecer 2/94 (Adesio da Comunidade & CEDH), de 28 de mar¢o de 1996
(EU:C:1996:140, n.* 16 a 18).

De um modo geral, desde que um pedido de parecer tenha sido formulado de modo a cumprir os requisitos de admissibilidade
decorrentes da redagéo e dos objetivos prosseguidos por esse processo, ndo pode ser declarado inadmissivel. V., a este respeito, Parecer
3/94 (Acordo-Quadro sobre Bananas), de 13 de dezembro de 1995 (EU:C:1995:436, n.° 22).
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ndo pode, de forma alguma, dizer respeito a validade da decisdo de celebrar a convencao, a referida
questdo destina-se, na realidade, a que o Tribunal de Justica estabeleca a reparticdo precisa de
competéncias entre os Estados-Membros e a Unido.

49. A este respeito, deve recordar-se, como o Tribunal de Justica salientou reiteradamente, que
certas irregularidades relativas a escolha da base juridica relevante nao conduzem
necessariamente a invalidade do ato em causa. Em vez disso, deve demonstrar-se que essas
irregularidades podem ter impacto no processo legislativo aplicavel® ou na competéncia da
Unido*.

50. A titulo de exemplo, no Acérdao de 18 de dezembro de 2014, Reino Unido/Conselho
(C-81/13, EU:C:2014:2449, n.° 67), o Tribunal de Justica declarou que um «erro cometido no
predimbulo da decisdo impugnada» (a omissio de uma base juridica, entre as outras
mencionadas) constituiu um vicio meramente formal que nao afetou a validade da decisio em
causa. Do mesmo modo, no Acérdio de 25 de outubro de 2017, Comissdo/Conselho (CMR-15)
(C-687/15, EU:C:2017:803), embora tenha realcado a importancia constitucional das bases
juridicas®, o Tribunal de Justica teve o cuidado de verificar se, nas circunstancias daquele
processo, a irregularidade em causa era suscetivel de influir nas competéncias da Comissao e do
Conselho, bem como nos seus papéis respetivos no processo de adogdo do ato impugnado®*. Em
especial, nos n.”* 55 e 56 daquele acérdao, embora tenha considerado que a omissdo de qualquer
referéncia a uma base juridica é suficiente para a anulacdo do ato em causa por falta de
fundamentacdo, o Tribunal de Justica sublinhou, porém, que a falta de indicacdo de uma
disposicao especifica do Tratado — quando sejam mencionadas outras disposicdes — pode ndo
constituir, em certos casos, um vicio substancial.

51. No caso em apreco, é verdade que as diferentes bases juridicas referidas na alinea a) da
primeira questdo, a saber, o artigo 78.°, n.° 2, o artigo 82.°, n.° 2, o artigo 83.°, n° 1, e o
artigo 84.° TFUE, preveem a aplicacdo do processo legislativo ordinario e conduzem todas elas a
adocdo de uma decisdo de celebrar um acordo segundo o mesmo processo, a saber, o processo
previsto no artigo 218.°, n.° 6, alinea a), v), e n.° 8, TFUE.

52. E verdade que, por um lado, o artigo 82.°, n.° 3, e o artigo 83.°, n.° 3, TFUE preveem que um
Estado-Membro que considere que um ato abrangido por essas bases juridicas afeta aspetos
fundamentais do seu ordenamento juridico pode submeter a questdao a apreciacio do Conselho
Europeu. Por outro lado, essas bases enquadram-se no dominio a que os Protocolos n.° 21 e
n.° 22 do Tratado UE e do Tratado FUE sdo aplicaveis.

3V, aeste respeito, Acérddo de 1 de outubro de 2009, Comissido/Conselho (C-370/07, EU:C:2009:590, n.° 48). Em termos mais gerais, de
acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a violagio de uma regra processual sé poderia conduzir & anulagéo do ato
impugnado se essa regra pudesse influir no contetido desse ato. V. Acérddo de 29 de outubro de 1980, van Landewyck e o./Comisséo
(209/78 a 215/78 e 218/78, EU:C:1980:248, n.° 47). Basta, no entanto, que essa irregularidade possa ter tido impacto na decisdo, para a
anular. V., a contrario, Acérdio de 21 de margo de 1990, Bélgica/Comissdo (C-142/87, EU:C:1990:125, n.° 48).

¥ V., aeste respeito, Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canad4), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.* 70 e 71).

% N.°49. Como o Tribunal de Justica explicou no Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canad4), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.° 71),
a importancia constitucional de mencionar as bases juridicas de um ato resulta do facto de, uma vez que a Unido apenas dispoe das
competéncias que lhe sdo atribuidas, essa mengdo permitir associar os atos que a Unido adota as disposi¢des dos Tratados que
efetivamente a habilitam a fazé-lo.

% V. n° 51. No entanto, deve recordar-se que, nos Acérdios de 25 de outubro de 2017, Comissido/Conselho (CMR-15) (C-687/15,
EU:C:2017:803), e de 1 de outubro de 2009, Comissdo/Conselho (C-370/07, EU:C:2009:590), em que o Tribunal de Justica também
declarou invalido um ato por uma questdo de base juridica, o ato em causa ndo continha nenhuma indicagdo das bases juridicas em
que se fundava.
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53. Todavia, em primeiro lugar, visto que a consulta do Conselho Europeu tem apenas por efeito
suspender o processo legislativo, esta faculdade conferida aos Estados-Membros de submeter o
assunto ao Conselho Europeu ndo € inconcilidvel com os processos previstos nos
artigos 78.° e 84.° TFUE. Em segundo lugar, o Tribunal de Justica ja declarou que os Protocolos
n.° 21 e n.° 22 ndo sdo suscetiveis de ter influéncia, seja de que natureza for, na questdo da base
juridica adequada®. O Tribunal de Justica reafirmou recentemente esta posicao, relativamente ao
Protocolo n.° 22, no Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canadd), de 26 de julho de 2017
(EU:C:2017:592) %,

54. Por conseguinte, em substéncia, embora estes protocolos possam certamente ter impacto nas
regras de votacdo a seguir pelo Conselho relativamente a adogdo do ato em causa, ndo o tém na
escolha das suas bases juridicas*. Com efeito, o facto de uma parte de um ato estar abrangida pelo
titulo V da parte III do Tratado FUE tem certamente como consequéncia que, salvo em casos
particulares, as disposi¢oes relevantes desse ato ndo sdo vinculativas para a Irlanda nem para o
Reino da Dinamarca. Todavia, isso ndo significa, por si s6, que o dominio a que se referem as
disposicoes desse ato abrangidas pelo ambito de aplicacdo do titulo V da parte III do Tratado
FUE deva ser considerado predominante, com a consequéncia de tornar obrigatéria a mencao
das bases juridicas correspondentes. Isso significa apenas que as regras de votagdo no Conselho
previstas nesses protocolos terdo de ser seguidas aquando da adogdo das disposicdes em causa,
mesmo que nenhuma base juridica referente ao titulo V da parte III do Tratado FUE seja
mencionada.

55. Neste contexto, é portanto legitimo perguntar se a alinea a) da primeira questdo nao pretende,
na realidade, obter a reparticdo precisa de competéncias entre a Unido e os Estados-Membros. Se
a resposta a essa questdo for afirmativa, isso significa que parte da questao fica fora do ambito do
processo de parecer baseado no artigo 218.°, n.° 11, TFUE.

56. Importa, todavia, referir que, para responder a alinea a) da primeira questéo, é necessario nao
s6 analisar as bases juridicas mencionadas pelo Parlamento na sua questdo, mas também verificar
se deve ser mencionada outra base juridica na decisdo de celebrar um acordo. Uma vez que nao se
pode excluir a relevancia de uma base juridica diferente das que foram mencionadas pelo
Parlamento, também nao se pode excluir que a resposta do Tribunal de Justica as questoes
submetidas possa ter impacto na validade da decisio que autoriza a Unido a celebrar a
Convengao de Istambul®. Por conseguinte, a meu ver, ndo ha razao para se declarar a alinea a) da
primeira questdo inadmissivel com o fundamento de que diz respeito a aspetos nao relacionados
com a validade da decisdo de celebrar a Convencao de Istambul.

57. No que toca a alinea b) da primeira questao e a segunda questdo, além do facto de essas
questdes nada terem que ver com a reparticio de competéncias entre a Unido e os
Estados-Membros, considero que, em qualquer caso, visto o Tribunal de Justica nunca ter

% Acordaos de 27 de fevereiro de 2014, Reino Unido/Conselho (C-656/11, EU:C:2014:97, n.° 49), e de 22 de outubro de 2013,
Comissao/Conselho (C-137/12, EU:C:2013:675, n.° 73).

¥ N.r117.

*  Na minha opinido, a aplicacdo desses protocolos é determinada pelo &mbito de aplicacdo do ato em causa, e ndo pela escolha da(s)
sua(s) base(s) juridica(s).

% Mesmo num recurso de anulac¢do, o cardter operante ou inoperante de um fundamento refere-se exclusivamente a sua aptidao, no caso

de ser procedente, para conduzir & anulagdo solicitada pelo recorrente, mas ndo afeta de modo nenhum a admissibilidade desse
fundamento.
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examinado em pormenor se essas obrigacdes poderiam influenciar o contetido da decisdo de
celebrar um acordo internacional, é necessério responder a essas questdes, precisamente, para se
decidir sobre estes aspetos*..

58. Todavia, contrariamente ao que afirmam algumas das partes, a segunda questdo nao pode ser
reinterpretada no sentido de que visa apenas saber se o Conselho pode aguardar que todos os
Estados-Membros tenham celebrado a Convencdo de Istambul®. Com efeito, mesmo que se
considerasse essa pratica incompativel com os Tratados, isso ndo conduziria a nulidade da
decisao de celebrar esta convencdo, uma vez que, repito, um atraso nesta matéria ndo é, em
principio, motivo de nulidade. A fim de preencher o critério de admissibilidade, esta questio
deve, necessariamente, ser entendida exatamente como estd formulada, ou seja, no sentido de
que diz respeito a compatibilidade da decisdo de celebrar a Convencdo de Istambul com os
Tratados, caso esta convencao fosse adotada antes de todos os Estados-Membros a celebrarem.

59. Por conseguinte, considero que todas as questdes submetidas ao Tribunal de Justica pelo
Parlamento devem ser consideradas admissiveis, exceto a alinea b) da primeira questdo, mas
apenas na medida em que se refere a decisao de assinar a Convencao de Istambul.

IV. Quanto a primeira questido, alinea a): as bases juridicas adequadas no que respeita a
celebracao da Convencao de Istambul

60. Com a sua primeira questdo, alinea a), o Parlamento pede ao Tribunal de Justica que se
pronuncie sobre a questdo de saber se os artigos 82.°, n.° 2, e 84.° TFUE constituem as bases
juridicas adequadas para a decisio do Conselho relativa a celebracdo da Convencao de Istambul
em nome da Unido ou se esse ato se deve fundar nos artigos 78.°, n.° 2, 82.°, n.° 2, e 83.>, n.> 1, TFUE.

61. O Parlamento salienta que a proposta da Comissdo de decisdo de autorizar a assinatura, em
nome da Unido, da Convencdo de Istambul e a sua proposta de decisdo de autorizar a Unido a
celebrar essa convencdo mencionava o artigo 218.° TFUE, como base juridica processual, e os
artigos 82.°, n.° 2, e 84.° TFUE, como base juridica material. Todavia, quando o Conselho adotou
a decisdo de autorizar a assinatura da Convencdo de Istambul, alterou essas bases juridicas
materiais pelos artigos 78.°, n.° 2, 82.°, n.° 2, e 83.°, n. 1, TFUE.

62. Tendo em conta os objetivos da Convencéo de Istambul, que — como claramente indicam as
disposicdes dos seus artigos 1.°, 5.° e 7.° e os seus capitulos III e IV — é proteger as mulheres
vitimas de violéncia e prevenir tal violéncia, o Parlamento pergunta se a Comissdo tinha razdo ao
identificar os artigos 82.°, n.° 2, e 84.° TFUE como os dois elementos predominantes dessa
convencdo. O Parlamento interroga-se, portanto, sobre se o Conselho poderia abandonar o
artigo 84.° TFUE como base juridica material e substitui-lo pelos artigos 78.°, n.° 2, e 83.°, n.° 1,
TFUE, como fez quando adotou a decisdo que autoriza a assinatura da Convencgéo de Istambul.

63. O Parlamento tem duvidas, em particular, em relacdo ao artigo 78.°, n.° 2, uma vez que esta
base juridica abrange apenas os artigos 60.° e 61.° da Convencéao de Istambul. Interroga-se sobre
se estas duas disposicoes podem ser consideradas um elemento auténomo e predominante dessa
convengdo ou se constituem uma simples transposicdo, para o dominio especifico do asilo, da

# Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canadd), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.° 74).
#  Esse argumento s6 seria eficaz no ambito de uma agéo por omisséo.
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preocupacdo geral de proteger todas as mulheres vitimas de violéncia. Se for esse o caso, essas
duas disposi¢coes da Convengao de Istambul tém natureza acesséria, pelo que ndo é necessario
acrescentar uma base juridica especifica.

64. No que diz respeito ao artigo 83.°, n.> 1, TFUE, o Parlamento observa que esta disposicao sé
confere competéncia a Unido em matéria penal, em certos dominios que nao incluem a violéncia
contra as mulheres enquanto tal. Essa violéncia poderia, portanto, ser criminalizada a nivel da
Unido, no quadro do trafico de seres humanos, da exploracdo sexual de mulheres e criangas ou
do crime organizado, que sdo o principal objetivo da Convencao de Istambul. Além disso, uma
vez que os Estados-Membros mantiveram a sua competéncia para a maior parte do direito penal
material abrangido pela Convencdo de Istambul e que os elementos para os quais a Unido tem
competéncia parecem ser de natureza secunddria, ndo é necessdrio acrescentar uma base juridica
especifica relativa ao direito penal.

65. Resulta das consideragdes acima expostas que a primeira questdo diz respeito a escolha das
bases juridicas e ndo, como podem sugerir certos argumentos desenvolvidos por algumas das
partes, ao carater exclusivo ou nao exclusivo da competéncia da Unido para celebrar a
Convencio de Istambul. E verdade que o carater exclusivo ou ndo de certas competéncias ira ser
examinado, mas apenas na medida necessdaria para responder a essa questdo. A este respeito, pode
ser conveniente fazer algumas observagdes sobre a escolha dos métodos, antes de examinar o
contetido da Convencao de Istambul.

A. Observacoes metodolégicas

66. Segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, a escolha da base juridica de um ato
da Unido, incluindo um ato adotado para a celebracdo de um acordo internacional, deve assentar
em elementos objetivos, suscetiveis de fiscalizacdo jurisdicional, entre os quais figuram a
finalidade e o contetddo desse ato*.

67. Se a andlise de um ato da Unido demonstrar que ele prossegue uma dupla finalidade ou que
tem uma componente dupla e se uma dessas finalidades ou componentes for identificivel como
principal ou preponderante, enquanto a outra é apenas secunddria, esse ato deve ter uma Unica
base juridica, a saber, a que for exigida pela finalidade ou pela componente principal ou
preponderante *.

68. A titulo excecional, se estiver assente que o ato prossegue simultaneamente varias finalidades
ou tem varias componentes que estdo indissociavelmente ligadas, sem que uma seja acessoria da
outra, de modo que diferentes disposicoes dos Tratados sejam aplicaveis, tal medida deve

®  Acérdao de 4 de setembro de 2018, Comissdo/Conselho (Acordo com o Cazaquistio) (C-244/17, EU:C:2018:662, n.° 36).

#“  Acérdaos de 4 de setembro de 2018, Comissdo/Conselho (Acordo com o Cazaquistio) (C-244/17, EU:C:2018:662, n.° 37), e de
3 de dezembro de 2019, Republica Checa/Parlamento e Conselho (C-482/17, EU:C:2019:1035, n.° 31). Por vezes, é feita referéncia a
esta abordagem como a «doutrina da absor¢do». V. Maresceau, M., «Bilateral Agreements Concluded by the European Community»,
Recueil Des Cours De [I’Academie De Droit International — Collected Courses of the Hague Academy of International Law,
vol. 309, 2006, Martinus Nijhoff, Haia, p. 157. Deve considerar-se, em substincia, que a(s) componente(s) principal(ais) ou
predominante(s) absorvem todas as demais finalidades ou componentes. V. Acérdios de 23 de fevereiro de 1999,
Parlamento/Conselho (C-42/97, EU:C:1999:81, n.° 43); de 30 de janeiro de 2001, Espanha/Conselho (C-36/98, EU:C:2001:64, n.” 60, 62
e 63); e, em especial, de 19 de julho de 2012, Parlamento/Conselho (C-130/10, EU:C:2012:472, n.* 70 a 74). V., também, Conclusdes da
advogada-geral ]. Kokott no processo Comissao/Conselho (C-94/03, EU:C:2005:308, n.° 31) e no processo Parlamento/Conselho
(C-155/07, EU:C:2008:368, n.° 66).
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assentar nas diferentes bases juridicas correspondentes®. Todavia, o recurso a uma dupla base
juridica esta excluido quando os processos previstos para uma e para outra dessas bases sejam
incompativeis*.

69. Por conseguinte, sdo as finalidades e as componentes de um ato que determinam a sua base
juridica — ou, por vezes, as suas multiplas bases juridicas —, e ndo o carater exclusivo ou
partilhado das competéncias da Unido relativamente a esse ato”. Como explicarei adiante, é
verdade que o carater exclusivo ou partilhado dessas competéncias pode certamente, do ponto
de vista do direito da Unido, influir no alcance da celebracdao de um acordo internacional e, por
conseguinte, limitar as bases juridicas disponiveis. Todavia, a escolha das bases juridicas entre as
que correspondem as competéncias exercidas dependera unicamente das finalidades e das
componentes do ato em causa.

70. Como observou a advogada-geral J. Kokott, essa abordagem nao deve ser aplicada a reparticao
das competéncias detidas, respetivamente, pela Unido e pelos Estados-Membros. Com efeito, «se
a [Unido] apenas tiver competéncia relativamente a algu[mas] componentes especific[as] de um
ato por ela previsto, ao passo que [a]s outr[a]s componentes estdo abrangid[a]s pela competéncia
dos Estados-Membros [...], a [Unido] ndo pode, por meio de uma ponderagdo d[a]s componentes
preponderantes, declarar-se, sem mais, competente para a totalidade desse ato. Caso contrario, a
[Unido] esvaziaria de contetido o principio da atribuicdo de competéncias [...]» *.

71. A determinacdo, entre as competéncias detidas pela Unido, daquelas em que se deve basear a
adocdo do ato em causa e, por conseguinte, a determinacdo das bases juridicas relevantes para a
adocdo desse ato podem suscitar preocupacoes semelhantes. O critério do centro de gravidade
leva a que o processo aplicavel a adocdo de um ato seja determinado apenas com fundamento nas
bases juridicas principais. Por defini¢do, portanto, esta abordagem implica procurar-se apenas a
principal ou as principais competéncias exercidas. Por conseguinte, é importante que as garantias
processuais fundamentais, inerentes ao exercicio de algumas outras competéncias — como um
voto por unanimidade do Conselho — néo sejam contornadas dessa forma. Com efeito, embora,
se adotada isoladamente, uma disposicdo legal deva ter obrigatoriamente uma base juridica
especifica, pode, se inserida num ato que contenha outras disposicoes, ser adotada com
fundamento numa base juridica diferente — a qual, por exemplo, prescreva outras regras de
votacdo. Com efeito, isso pode conduzir a estratégias destinadas a introduzir alteragoes legislativas
(cavalier législatif)®.

72. No entanto, na sua jurisprudéncia, o Tribunal de Justica tem remetido sistematicamente para
o critério das «finalidades e componentes preponderantes» (também designado de «critério do
centro de gravidade»). Por exemplo, no seu Acérddo de 4 de setembro de 2018,
Comissdao/Conselho (Acordo com o Cazaquistdo) (C-244/17, EU:C:2018:662, n.° 38), o Tribunal

% Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canadd), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.° 77), e Acérddo de 4 de setembro de 2018,
Comissdo/Conselho (Acordo com o Cazaquistio) (C-244/17, EU:C:2018:662, n.° 37). Decorre da jurisprudéncia que o recurso a uma
dupla base juridica pressupde o preenchimento de duas condigdes, a saber, primeiro, que o ato em causa prossiga simultaneamente
vérias finalidades ou tenha vérias componentes, sem que uma seja acesséria da outra, pelo que sdo aplicaveis varias disposi¢cdes dos
Tratados. Segundo, essas finalidades ou componentes estdo indissociavelmente ligados (implicitamente, se ndo estiverem, o ato deve
ser cindido).

% Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canadd), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.° 78).

¥V, a este respeito, nota 31 da proposta de decisdo do Conselho relativa a assinatura, em nome da Unido Europeia, da Convencdo do

Conselho da Europa para a prevencdo e combate a violéncia contra as mulheres e [a] violéncia doméstica, apresentada pela Comisséo
[COM(2016) 111 final].
#  Conclusoes da advogada-geral J. Kokott no processo Comissdo/Conselho (C-13/07, EU:C:2009:190, n.° 113).

#  Se, numa situagdo hipotética, isto viesse a acontecer, considero que se trataria de um abuso de processo suscetivel de conduzir &

anulacgdo da disposi¢do em causa.
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de Justica salientou novamente que se «[uma] decisdo inclui diversas componentes ou prossegue
varias finalidades, algumas das quais se inscrevem no ambito da [politica externa e de seguranca
comum], a regra de votacdo aplicdvel para a sua adocdo deve ser determinada a luz da sua
finalidade ou componente principal ou preponderante». Por conseguinte, embora um ato possa
prosseguir vérios objetivos e requerer a «mobilizacdo» de diferentes competéncias, a base
juridica em que assenta a sua adoc¢do nio refletira todas as competéncias exercidas para a adogao
desse ato, mas apenas aquela(s) que corresponde(m) a(s) sua(s) finalidade(s) ou componente(s)
principal(ais) . Além disso, o risco de contornar certas regras processuais, acima mencionado,
diminuiu desde a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, que reduziu consideravelmente as
especificidades de certos procedimentos.

73. Em alguns acdrdaos, a comecar pelo Acérdao de 10 de janeiro de 2006, Comissao/Conselho
(C-94/03, EU:C:2006:2, n.° 55), é certo que o Tribunal de Justica salientou que uma base juridica
podia servir ndo apenas para determinar o processo aplicivel e verificar que a Unido era
efetivamente, pelo menos em parte, competente para assinar o acordo em causa, mas também
para informar terceiros acerca do &mbito da competéncia da Unido exercida® e da finalidade do
ato em causa®. Poderiamos, por isso, ser tentados a deduzir dessa corrente jurisprudencial que,
para desempenhar esse papel, as bases juridicas de um ato devem refletir todas as competéncias
exercidas pela Unido para adotar o ato em causa. Em particular, esta abordagem pode parecer
justificada quando um acordo internacional é abrangido por varias competéncias partilhadas
entre a Unido e os Estados-Membros, uma vez que a Unido pode decidir nao exercer alguma(s)
das suas competéncias, o que significa, consequentemente, que caberd aos Estados-Membros
aplicar a(s) disposicao(des) correspondente(s) desse acordo®.

74. No entanto, essa abordagem contraria aquela que o Tribunal de Justica tem adotado até agora
para evitar conflitos entre bases juridicas®. Por exemplo, no Parecer 1/15 (Acordo PNR
UE-Canadd), de 26 de julho de 2017 (EU:C.2017:592) — em que declarou que a decisao que

% E certo que, no Parecer 1/08 (Acordos que alteram a lista dos compromissos especificos assumidos ao abrigo do GATS), de
30 de novembro de 2009 (EU:C:2009:739), o Tribunal de Justica declarou, no n.° 166, que, na determinagdo da base ou das bases
juridicas de um ato, ndo se pode considerar disposi¢des que constituam o acessorio ao objetivo desse ato ou que revistam um alcance
extremamente limitado na sua natureza. Do mesmo modo, no Acérdio de 4 de setembro de 2018, Comissdo/Conselho (Acordo com o
Cazaquistdo) (C-244/17, EU:C:2018:662, n.* 45 e 46), o Tribunal de Justica considerou que as disposi¢des de um acordo internacional
que se limitam a declaragdes das partes contratantes sobre os objetivos que a sua cooperacdo deve prosseguir, sem determinar as
modalidades concretas de execugdo dessa cooperagdo, ndo devem ser tomadas em consideracdo para determinar a base juridica
relevante. No entanto, ndo é seguro que se possa dai inferir que, ao invés, as disposi¢des que néo estdo abrangidas pelo &mbito desse
cendrio especifico refletem uma componente ou uma finalidade principal de um ato. Com efeito, o Tribunal de Justica reiterou, em
seguida, a sua jurisprudéncia sobre o critério do centro de gravidade. Na minha opinido, o facto de o Tribunal de Justica ter tido o
cuidado de salientar o facto, bastante evidente, de que as disposi¢des acessérias ou de alcance extremamente limitado ndo devem ser
consideradas aquando da determinagdo da base juridica relevante demonstra, pelo contrério, que o Tribunal passou a efetuar uma
avaliacdo mais detalhada do que anteriormente e estd mais recetivo para aceitar uma pluralidade de bases juridicas, sem, no entanto,
renunciar ao ponto de vista segundo o qual a base juridica de um ato ndo tem de refletir necessariamente todas as competéncias
exercidas para a adogdo desse ato nem, portanto, todas as suas finalidades ou componentes. V., nomeadamente, Parecer 1/15 (Acordo
PNR UE-Canadd), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:59, n.° 90).

51 Isto pode parecer paradoxal, uma vez que decorre da jurisprudéncia acima referida que a base juridica de um ato reflete apenas uma
parte das competéncias exercidas. V. Acérdao de 10 de janeiro de 2006, Comissdo/Conselho (C-94/03, EU:C:2006:2, n.* 35 e 55).

%2 V., igualmente, Acérdios de 1 de outubro de 2009, Comissio/Conselho (C-370/07, EU:C:2009:590, n.° 49), e de 25 de outubro de 2017,
Comissao/Conselho (CMR-15) (C-687/15, EU:C:2017:803, n.° 58).

% O unico requisito para que a Unido possa exercer uma competéncia partilhada é que esse exercicio seja compativel com o direito
internacional. V. Acérdio de 20 de novembro de 2018, Comissdo/Conselho (AMP Antartida) (C-626/15 e C-659/16, EU:C:2018:925,
n.° 127).

% V., a este respeito, Acérddos de 10 de janeiro de 2006, Comissdo/Parlamento e Conselho (C-178/03, EU:C:2006:4, n.° 57), e de
19 de julho de 2012, Parlamento/Conselho (C-130/10, EU:C:2012:472, n.° 49).

16 ECLL:EU:C:2021:198



CoNCLUSOES DE G. HOGAN — PARECER 1/19
CONVENCAO DE ISTAMBUL

autoriza a celebracio, pela Unido, do acordo internacional em causa se deveria fundamentar em
duas bases juridicas —, o Tribunal de Justica remeteu novamente para a jurisprudéncia ja
referida®.

75. Além disso, embora estas questdes apresentem, evidentemente, uma importancia
fundamental para a ordem interna da Unido (e para a reparticio de competéncias entre a Unido e
os seus Estados-Membros), ndo dizem diretamente respeito aos Estados terceiros, uma vez que,
nos termos do artigo 27.° da Convencédo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 23 de maio de
1969 (United Nations Treaty Series, vol. 1155, p. 331) — um tratado que codifica as regras do
direito internacional consuetudinario relativo aos acordos internacionais e que vincula a Unido
Europeia® —, uma parte num acordo internacional, seja um Estado ou uma organizacdo
internacional, ndo pode invocar as disposicbes do seu direito interno para justificar o
incumprimento de um Tratado®.

76. No que se refere aos Estados-Membros, embora lhes possa efetivamente interessar serem
plenamente informados do alcance das competéncias exercidas pela Unido no momento da
celebracdo de um acordo, as bases juridicas de um ato ndo sdo o tinico modo de comunicagao
dessas informagoes. Com efeito, é jurisprudéncia constante que o dever de fundamentacdo,
previsto no artigo 296.°, n.° 2, TFUE, deve ser apreciado em funcdo do contetido do ato na sua
globalidade®, em especial dos seus considerandos®. Consequentemente, apesar de ser
importante que os Estados-Membros possam determinar quais sio os poderes exercidos pela
Unido quando celebra determinado acordo, o facto de nédo ser possivel deduzir dessa informacéao
a base juridica efetivamente escolhida como fundamento da adogdo da decisdo que autoriza a
celebracdo desse acordo nio parece decisivo.

77. Neste contexto, embora haja muito a dizer sobre o argumento de que a base juridica de um ato
deve refletir fielmente as competéncias exercidas pela Unido para a adocdo desse ato, pode,
contudo, observar-se que esta abordagem ndo é inteiramente coerente com o estado da
jurisprudéncia®.

% Para chegar a concluséo de que a decisdo em causa também teve a prote¢do dos dados dos registos de identificagdo dos passageiros
como componente predominante, o Tribunal de Justica baseou-se no facto de que «o contetido do acordo projetado [...] incide,
nomeadamente [«notamment», em francés], sobre a implementa¢do de um sistema composto por um conjunto de regras destinadas a
proteger os dados pessoais». O emprego do termo «nomeadamente» é bastante revelador, uma vez que implica que o Tribunal de
Justica considerou ndo haver necessidade de examinar exaustivamente o acordo em causa. Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canadd), de
26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.° 89). V., também, neste sentido, Acérddo de 22 de outubro de 2013, Comissdo/Conselho
(C-137/12, EU:C:2013:675, n.* 57 e 58).

% Acordiao de 25 de fevereiro de 2010\, Brita (C-386/08, EU:C:2010:91, n.° 42). V., quanto as relagdes entre o direito internacional e o
direito da Unido, Malenovsky, J., «A la recherche d’une solution inter-systémique aux rapports du droit international au droit de
I'Union européenne», Annuaire frangais de droit international, vol. LXV, CNRS Editions, 2019, p- 3).

Além disso, deve salientar-se que a Unido Europeia é diferente das organizagdes internacionais cldssicas, uma vez que a reparticdo de
competéncias entre a Unido e os Estados-Membros estd continuamente sujeita a alteracdes, o que pode dificultar a andlise dessa
reparticdo de competéncias na perspetiva do direito internacional.

% V., por exemplo, Acérdio de 5 de dezembro de 2013, Solvay/Comisséo (C-455/11 P, ndo publicado, EU:C:2013:796, n.° 91).
% V., por exemplo, Acérdio de 28 de julho de 2011, Agrana Zucker (C-309/10, EU:C:2011:531, n.* 34 a 36).

% De facto, nos acérdios acima referidos, o Tribunal de Justica parece ter sublinhado o facto de a base juridica de um ato poder transmitir
informacgdes sobre as competéncias exercidas, com vista a excluir duas outras correntes jurisprudenciais. Em primeiro lugar, a falta de
referéncia a uma disposicéo precisa do Tratado ndo constitui necessariamente uma violacdo de formalidades essenciais, se as bases
juridicas utilizadas para adotar uma medida puderem ser determinadas a partir do seu contetido. V. Acérdios de 1 de outubro de 2009,
Comissdao/Conselho (C-370/07, EU:C:2009:590, n.° 56), e de 18 de dezembro de 2014, Reino Unido/Conselho (C-81/13,
EU:C:2014:2449, n.” 65 a 67). Em segundo lugar, como ja foi recordado anteriormente, para que irregularidades relativas a escolha das
bases juridicas relevantes conduzam a anulagéo do ato em causa, deve, em principio, ser demonstrado que estas irregularidades podem
ter impacto no processo legislativo aplicdvel ou na competéncia da Unido. V., neste sentido, Acérdaos de 10 de dezembro de 2002,
British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, n.° 98), e de 11 de setembro de 2003,
Comissdo/Conselho (C-211/01, EU:C:2003:452, n.° 52). O Tribunal Geral remete frequentemente para esta jurisprudéncia. V., por
exemplo, Acérdio de 18 de outubro de 2011, Reisenthel/IHIM — Dynamic Promotion (Caixas e cestos) (T-53/10, EU:T:2011:601,
n.41).
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78. Consequentemente, no resto do presente parecer, proponho-me seguir a jurisprudéncia
constante do Tribunal de Justica segundo a qual, quando um ato prossegue vdrias finalidades ou
tem vdrias componentes, esse ato deve basear-se, em principio, numa unica base juridica ou,
excecionalmente, em vdrias bases juridicas. Essas bases juridicas devem ser as exigidas pelas
finalidades ou componentes preponderantes, ou pelo menos principais, do acordo internacional.
Consequentemente, a questdo de saber se outras competéncias foram exercidas aquando da
adocdo do ato em causa é irrelevante, desde que essas competéncias digam respeito a finalidades
ou a componentes acessdrias ou secundarias.

79. Importa igualmente observar que, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica acima
referida, as finalidades e componentes a ter em conta sdo as do ato da Unido em causa. Por
conseguinte, no que diz respeito a celebracdo de um acordo internacional, as finalidades e o
conteudo preciso da decisdo que autoriza essa celebracdo, e ndo o préprio acordo internacional, é
que serdo decisivos para determinar a escolha das bases juridicas.

80. E verdade que, na pratica, o objetivo e o conteudo dessa decisdo serdo, em grande parte,
idénticos aos do acordo projetado, uma vez que tal ato se destina, pela sua prépria natureza, a
marcar o consentimento da Unido em ficar vinculada por esse acordo®. No entanto, nem sempre
é este o caso. De facto, a este respeito, importa ter presente a existéncia de uma diferenca
significativa de perspetiva entre o direito internacional e o direito da Unido, que é crucial para o
presente processo.

81. Do ponto de vista do direito internacional, em caso de acordo misto, considera-se que a Unido
e os Estados-Membros se vinculam em conjunto, e ndo paralelamente®. Em consequéncia, salvo
se tiver sido formulada uma reserva relativamente a reparticio de competéncias — o que
pressupde que o acordo nao exclui essa possibilidade —, a celebracdao de um acordo pela Unido
obriga-a a aplicd-lo na sua globalidade ®. As questdes relativas as bases juridicas escolhidas para a

V., a este respeito, Acérdio de 26 de novembro de 2014, Parlamento e Comissio/Conselho (C-103/12 e C-165/12, EU:C:2014:2400,
n.° 52). Recorde-se que, nos termos do artigo 27.° da Conveng¢io de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969, uma parte num
acordo internacional nido pode invocar as disposi¢oes do seu direito interno para justificar o incumprimento de um acordo.

V., a este respeito, Acérdido de 2 de margo de 1994, Parlamento/Conselho (C-316/91, EU:C:1994:76, n.* 26 e 29). V., por exemplo,
Marin Durdn, G., «Untangling the International Responsibility of the European Union and Its Member States in the World Trade
Organization Post-Lisbon: A Competence/Remedy Model», European Journal of International Law, vol. 28, n.° 3, 2017, pp. 703-704:
«Na perspetiva do direito internacional, enquanto a Unido e os seus Estados-Membros continuarem a ser partes no Acordo da OMC (e
nos seus outros acordos), presume-se que cada um deles estd vinculado a todas as obrigacdes nele contidas e ndo pode invocar
disposi¢des de direito interno para justificar o incumprimento do [artigo 27.°, n.* 1 e 2, da Convencgéo de Viena sobre o Direito dos
Tratados entre Estados e Organizagdes Internacionais ou entre Organizagdes Internacionais] [...] [A] maioria da doutrina considera
que a Unido e os seus Estados-Membros estdo vinculados, em conjunto, a todas as disposi¢des dos acordos da OMC, e [...] esta posicédo
foi também tomada pelos 6rgios de resolugéo de litigios da OMC» (tradugdo livre).

® V., a titulo de exemplo, Fry, J. D., «Attribution of Responsibility» in Nollkaemper, A., e Plakokefalos, I. (EE.), Principles of Shared
Responsibility in International Law, Cambridge, CUP, 2014, p. 99: «[...] quanto aos acordos mistos entre a Unido Europeia (UE) e os
seus Estados-Membros que ndo preveem uma reparticdo clara de poderes, ambas as partes serdo responsdveis em conjunto por
qualquer violagio, sem imputagdo de condutas. Isso significa que a Unido ou os Estados-Membros serdo responsabilizados mesmo que
a violagdo possa ser imputada ao outro» (tradugéo livre).
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celebracdo desse acordo ou a natureza mista do mesmo sdo consideradas questdes do
ordenamento juridico interno da Unido Europeia®, que, enquanto tais, ndo podem eximi-la da
sua responsabilidade a nivel internacional em caso de incumprimento injustificado®.

82. Todavia, do ponto de vista do direito da Unido, quando esta adere a uma convencio
internacional, fa-lo na medida das competéncias exercidas para adotar a decisdo relativa a
celebracio dessa convencido®. E verdade que a Unido deve exercer as suas competéncias externas
exclusivas, mas, segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, a Unido ndo estd
obrigada a exercer competéncias partilhadas quando celebra um acordo®. Assim, dependendo
das competéncias partilhadas que a Unido optar por exercer nessa ocasido, o «centro de
gravidade» da decisdo de celebrar o acordo pode deslocar-se, tendo por efeito uma alteracdo das
bases juridicas aplicdveis. Uma base juridica que reflita, por exemplo, uma competéncia
exclusiva, pode, portanto, em certa medida, ser ultrapassada por outra base juridica que reflita
uma competéncia partilhada que a Unido tenha optado por exercer.

83. Uma vez que a decisdo que autoriza a celebracdo de um acordo internacional em nome da
Unido pode ter uma finalidade e um conteddo mais restritivos do que os desse acordo, essa
decisdo pode ter de ser adotada com fundamento numa tunica base juridica, ao passo que, por
exemplo, se a Unido tivesse exercido todas as competéncias até entdo partilhadas com os
Estados-Membros, poderia ter sido necessario utilizar duas ou mais bases juridicas, uma vez que
essa decisdo poderia ter abarcado outras finalidades e outras componentes importantes.

84. Além disso, quando a Unido opte por ndo exercer a competéncia que abrangeria as principais
finalidades e componentes do acordo internacional em causa, determinadas finalidades e
componentes que seriam consideradas secunddrias, do ponto de vista da decisdo que autoriza essa
celebracio, tornar-se-ao predominantes. E por isso importante, do meu ponto de vista, distinguir
entre as finalidades e componentes do acordo e aquelas que constam da decisdo que autoriza a
celebracdo de um acordo internacional, que podem ser mais limitadas.

¢ Além disso, cabe recordar que o Tribunal de Justica salientou que o artigo 344.° TFUE impede que as normas do direito da Unido que
regem a reparticdo de competéncias entre a Unido e os seus Estados-Membros sejam submetidas a um tribunal que néo o Tribunal de
Justica. V. Parecer 2/13 (Adesdo da Unido Europeia & CEDH), de 18 de dezembro de 2014 (EU:C:2014:2454, n.* 201 e segs.), e Acérdao
de 6 de marco de 2018, Achmea (C-284/16, EU:C:2018:158, n.° 32). Daqui resulta que, quando estd envolvida num litigio internacional,
a Unido ndo se pode basear no facto de o incumprimento injustificado em causa ser da responsabilidade dos Estados-Membros, a fim
de evitar a sua responsabilidade de direito internacional a esse respeito, uma vez que tal argumento poderia levar o tribunal
internacional chamado a conhecer do litigio a pronunciar-se sobre as normas de direito a Unido que regem a reparti¢io de
competéncias entre a Unido e os seus Estados-Membros.

Na minha opinio, a tnica excegdo ao que foi dito verifica-se quando tenha sido formulada uma reserva a esse respeito ou quando o
tratado preveja a obrigacdo de uma organizagio internacional declarar o alcance das suas competéncias. Com efeito, neste caso, o
tribunal internacional aplicard a referida reserva ou essa declaragdo, sem apreciar se é ou nio conforme com as normas do direito da
Unido que regem a reparticio de competéncias entre a Unido e os seus Estados-Membros, e, portanto, a exigéncia de uma estrita
separagdo de competéncias entre o Tribunal de Justica e o tribunal internacional — um elemento sublinhado no Parecer 1/17 (Acordo
UE-Canadé AECG), de 30 de abril de 2019 (EU:C:2019:341, n.° 111) — serd respeitada. Precisamente por estas razdes, é geralmente
desejavel que, ao negociar esses acordos mistos, a Unido insista em que o acordo internacional em causa preveja a possibilidade de uma
reserva dessa natureza. Parte das dificuldades colocadas no presente caso tem origem no facto de a Convengao de Istambul ter sido
negociada pelos Estados-Membros, no Conselho da Europa, sem envolver a Unido Europeia desde o inicio. Isso parece ter tido como
resultado que os redatores desta convencéo, simplesmente, ndo previram a possibilidade de formular reservas.

% V., por exemplo, Olson, P. M., «Mixity from the Outside: The Perspective of a Treaty Partner», in Hillion, C., e Koutrakos P. (EE.),
Mixed Agreements Revisited: The EU and its Member States in the World, Hart Publishing, Oxford, 2010, p. 344: «Embora a reparti¢io
de competéncias possa afetar a forma como a Unido implementa as disposigées de um acordo misto, nio dita a resposta a questdo da
responsabilidade no plano internacional» (tradugéo livre) (o sublinhado é meu).

& V., a este respeito, Parecer 2/15 (Acordo de Comércio Livre UE-Singapura), de 16 de maio de 2017 (EU:C:2017:376, n.° 68).
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85. Trata-se da questdo central no presente caso, uma vez que é evidente que o Conselho
pretende que a Unido sé proceda a uma celebracdo parcial da Convencao de Istambul. Por
conseguinte, é adequado apreciar, ndo toda a Convencéao de Istambul mas apenas as partes dessa
convencdo que, do ponto de vista do direito da Unido, serdo vinculativas para a Unido.

86. No contexto de um recurso de anulacdo, esta questao nao levanta dificuldades particulares,
dado que o Tribunal de Justica efetuard uma fiscalizacdo ex post, uma vez adotado o ato
legislativo em causa e, portanto, conhecidas as competéncias exercidas.

87. No entanto, no ambito de um pedido de parecer, em que, como no caso presente, ainda nao
existe um projeto de decisao, o facto de o Conselho poder exercer um maior ou menor nimero
de competéncias partilhadas pode tornar a determinacdo das bases juridicas um pouco mais
complexa, ou mesmo impossivel, uma vez que é pedido ao Tribunal de Justica que aborde esta
questdo de maneira prospetiva.

88. E certo que pode parecer adequado comecar por examinar, em relacdo a cada parte do acordo,
se é da competéncia exclusiva da Unido, na medida em que essa competéncia tera
necessariamente de ser exercida. Contudo, uma vez efetuada essa andlise, como é que se pode
determinar qual sera o centro de gravidade da decisdo de celebrar esse acordo, uma vez que,
como foi explicado acima, este centro dependerda também das competéncias partilhadas
modificadas que a Unido optar voluntariamente por exercer? Com efeito, a menos que o
Conselho ja tenha votado um projeto de decisdo e o Tribunal de Justica seja interrogado
paralelamente a transmissdo desse projeto ao Parlamento, o alcance das competéncias
partilhadas que serdo exercidas ndo pode ser considerado como certo®.

89. Na minha opinido, nesta situacdo muito particular — que suscita uma questdao nunca antes
analisada pelo Tribunal de Justica —, é necessario inferir do pedido (ou, pelo menos, das
circunstincias do caso) quais as competéncias partilhadas mais suscetiveis de serem exercidas pela
Unido. Caso contrario, como expliquei na parte destas conclusdes consagrada a admissibilidade,
ndo vejo como é que o Tribunal de Justica pode indicar, como lhe é pedido pelo Parlamento, qual
a base juridica em que devera assentar a decisdao de celebrar a Convencdo de Istambul®. No
entanto, nestas circunstincias, a resposta a dar pelo Tribunal de Justica sé sera valida se o
cendrio previsto se concretizar efetivamente.

90. No presente caso, resulta claramente da formulagdo da questdo apresentada pelo Parlamento
que a mesma se baseia na premissa de que, para a ado¢do da decisdo que autoriza a celebracao, em
nome da Unido, da Convencéo de Istambul, a Unido ird exercer, pelo menos, as competéncias que
detém, primeiro, em matéria de cooperacdo judicidria em matéria penal e, segundo, em matéria de
asilo e de imigracdo. A relevancia desta premissa é, além disso, confirmada pelo contetido das
decisdes que autorizam a assinatura, em nome da Unido, da Convengdo de Istambul, que, apesar
da jurisprudéncia referida no n.° 42 das presentes conclusoes, podem ser vistas no sentido de que
antecipam, em certa medida, as competéncias que serdo exercidas no momento da referida
celebracio.

Importa recordar a este respeito que, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a decisdo que autoriza a Unido a celebrar um
acordo internacional ndo constitui, de modo nenhum, uma confirma¢io da decisdo que autoriza a assinatura do referido acordo.
Parecer 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre a prevencao dos riscos biotecnolégicos), de 6 de dezembro de 2001 (EU:C:2001:664, n.° 11).

®  Parece-me que, caso contrario, a questdo deve ser considerada tdo abstrata que tem de ser declarada inadmissivel.
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91. Contudo, tal premissa deve, pelo menos, ser compativel com a atual reparticio de
competéncias. Isto exige que se aprecie se, além dessas competéncias, o acordo versa sobre
outras competéncias da Unido que tenham de ser exercidas, visto serem exclusivas. Como
expliquei anteriormente, isso implica tomar em consideragdo ndo sé as competéncias que a
Unido pretende exercer mas também as competéncias que, por pertencerem exclusivamente a
Unido, terdo necessariamente de ser exercidas se esta deseja celebrar esse acordo.

92. A este respeito, deve recordar-se que o artigo 3.°, n.° 1, TFUE enuncia uma listagem das
competéncias que, por natureza, sio exclusivas. Além dessa listagem, o artigo 3.°, n.° 2, TFUE
especifica que «[a] Unido dispoe igualmente de competéncia exclusiva para celebrar acordos
internacionais quando tal celebracdo esteja prevista num ato legislativo da Unido, seja necessaria
para lhe dar a possibilidade de exercer a sua competéncia interna, ou seja suscetivel de afetar
regras comuns ou de alterar o alcance das mesmas» .

93. Como resulta claramente da jurisprudéncia do Tribunal de Justica, ha um risco de violacao de
regras comuns da Unido através de compromissos internacionais, ou de alteracdo do alcance
destas regras, que justifica a existéncia de uma competéncia externa exclusiva da Unido, quando
esses compromissos se integrem no dominio de aplicacdo das referidas regras™.

94. A constatacdo desse risco ndo pressupde uma total concordancia entre o dominio abrangido
pelos compromissos internacionais e o dominio abrangido pela regulamentacao da Unido”. Em
particular, esses compromissos internacionais podem afetar regras da Unido ou alterar o seu
alcance, quando se integrem num dominio ja em grande parte coberto por essas regras™.

95. Contrariamente ao que sustenta a Comissdo, ndo se pode inferir da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica que se deva adotar uma abordagem global para determinar se, nos dominios
abrangidos por um acordo, a Unido tem competéncia exclusiva ou partilhada. Pelo contrario,
como a Unido apenas dispoe de competéncias de atribuicao, a existéncia de uma competéncia,
sobretudo de natureza exclusiva, deve basear-se em conclusoes resultantes de uma anélise global
e concreta da relacdo existente entre o acordo internacional projetado e o direito da Unido em
vigor™.

96. Para determinar se o acordo é suscetivel de pér em causa a aplicagdo uniforme e coerente de
certas regras comuns da Unido e o bom funcionamento do sistema que instituem, essa analise
deve ter em consideracdo os dominios abrangidos pelas regras da Unido e pelas disposi¢des do

7 Claramente, a terceira situagdo referida no artigo 3.°, n.° 2, TFUE pressupde que esta competéncia tenha sido exercida. V. Parecer 2/92
(Terceira Decisdo revista da OCDE relativa ao tratamento nacional), de 24 de margo de 1995 (EU:C:1995:83, n.° 36), e Parecer 2/15
(Acordo de Comércio Livre UE-Singapura), de 16 de maio de 2017 (EU:C:2017:376, n.> 230 a 237).

V., por exemplo, Acérdio de 4 de setembro de 2014, Comissdao/Conselho (C-114/12, EU:C:2014:2151, n.° 68). Por esse motivo, para
determinar se a Unido tem competéncia exclusiva para celebrar determinadas partes de um acordo, ndo é necessério ter em conta os
atos que estabelecem programas de financiamento ou de cooperagéo, uma vez que tais atos nio estabelecem «regras comuns».

7 Parecer 1/13 (Adeséo de Estados terceiros a Convencio de Haia), de 14 de outubro de 2014 (EU:C:2014:2303, n.° 72).

7 Parecer 3/15 (Tratado de Marraquexe sobre o acesso a obras publicadas), de 14 de fevereiro de 2017 (EU:C:2017:114, n.° 107). A este
respeito, o Tribunal de Justica considerou, em substancia, que os termos «jd em grande parte coberto por essas regras» correspondem
aqueles pelos quais o Tribunal, no n.° 22 do Acérddo de 31 de margo de 1971, Comissdo/Conselho (22/70, EU:C:1971:32), definiu a
natureza dos compromissos internacionais que os Estados-Membros estio proibidos de assumir fora do quadro das instituicdes da
Unido, quando as regras comuns da Unido tenham sido adotadas para realizar os fins do Tratado. Estes termos devem,
consequentemente, ser interpretados a luz dos esclarecimentos prestados pelo Tribunal de Justica no Acérdédo de 31 de margo de 1971,
Comissdo/Conselho (22/70, EU:C:1971:32), e na jurisprudéncia desenvolvida a partir desse acérdao. V. Acérddo de 4 de setembro de
2014, Comissdao/Conselho (C-114/12, EU:C:2014:2151, n.”* 66 e 67), que pretende evitar que os Estados-Membros possam, «unilateral
ou coletivamente, assumir obrigacdes com Estados terceiros que possam afetar regras comuns ou alterar o seu alcance». V. Acérdio de
20 de novembro de 2018, Comissdo/Conselho (AMP Antdartida) (C-626/15 e C-659/16, EU:C:2018:925, n.° 111).

" Parecer 1/13 (Adeséo de Estados terceiros a Convencio de Haia), de 14 de outubro de 2014 (EU:C:2014:2303, n.° 74).
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acordo projetado que serdo vinculativas para a Unido, uma vez que correspondem a competéncias
que a Unido optou por exercer no momento da adocdo da decisdo de celebragdo da referida
convencdo, bem como as perspetivas de evolugdo futuras dessas regras e dessas disposi¢oes™.

97. No que respeita a estas questoes, a Irlanda afirma que, no seu pedido, o Parlamento nao
efetuou uma andlise completa e detalhada sobre o impacto da Convencéao de Istambul no direito
derivado da Unidao’. Com efeito, o Tribunal de Justica considerou que, para efeitos dessa anilise,
cabe a parte em causa apresentar os elementos suscetiveis de determinar o carater exclusivo da
competéncia externa da Unido que pretende invocar”.

98. E, contudo, significativo que o raciocinio desta corrente jurisprudencial figure em acérdios
proferidos no 4mbito de um recurso de anulacdo. Nesses processos, o Tribunal de Justica é
chamado a pronunciar-se com base em observagdes trocadas entre as diferentes partes. Este
requisito ndo se aplica ao pedido de parecer, o qual se caracteriza por um espirito de colaboracao
entre o Tribunal de Justica, as outras instituicoes da Unido e os Estados-Membros e visa prevenir
complicagdes numa fase ulterior”. Com efeito, uma vez que este processo é simultaneamente ex
ante e ndo contraditorio, os argumentos baseados num sistema de fiscalizagdo contraditério e ex
post que o recurso de anulagdo implica tém pouca relevincia neste contexto. Consequentemente,
considero que o facto de o Parlamento nao ter efetuado uma andlise completa e detalhada do
impacto da Convencdo de Istambul no direito derivado da Unido ndo é, por si s6, importante e
que cabe ao Tribunal de Justica efetuar essa andlise.

99. Todavia, cabe recordar que, segundo jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a adogdo de um
acordo internacional ndo afetara as regras comuns quando tanto as disposi¢cdes do direito da
Unido como as do acordo internacional em causa previrem apenas prescricdes minimas”.
Consequentemente, mesmo que um acordo internacional abranja os mesmos dominios que as
regras comuns da Unido, esta jurisprudéncia sugere que o Tribunal de Justica ndo ird concluir
que as regras da Unido — e, portanto, a competéncia partilhada — sdo afetadas quando ambos
prevejam normas minimas®¥.

100. No caso da Convencao de Istambul, o artigo 73.° prevé que «[a]s disposi¢oes da presente
Convencdo ndo prejudicam o disposto no direito interno e noutros instrumentos internacionais
vinculativos ji em vigor ou que possam entrar em vigor, nos termos dos quais direitos mais
favoraveis sao ou seriam reconhecidos as pessoas em matéria de prevencdo e de combate a
violéncia contra as mulheres e a violéncia doméstica».

V., por exemplo, Parecer 1/03 (Nova Convencdo de Lugano), de 7 de fevereiro de 2006 (EU:C:2006:81, n.” 126, 128 e 133), ou Acérdio
de 26 de novembro de 2014, Green Network (C-66/13, EU:C:2014:2399, n.° 33). Todavia, para garantir que o principio da reparti¢do de
competéncias ndo fica comprometido, e na medida em que o resultado do processo legislativo em curso ndo possa ser previsto, a
tomada em consideragdo, neste contexto, das perspetivas de desenvolvimento do direito da Unido deve, na minha opinido, ser
entendida no sentido de que apenas se refere aos atos ja adotados, mas que ainda ndo entraram em vigor.

¢ Sem, no entanto, extrair nenhuma consequéncia precisa desse argumento.

77 V. Acérdios de 4 de setembro de 2014, Comissio/Conselho (C-114/12, EU:C:2014:2151, n.° 75), e de 20 de novembro de 2018,
Comissao/Conselho (AMP Antértida) (C-626/15 e C-659/16, EU:C:2018:925, n.° 115).

% V. Parecer 2/94 (Adesdo da Comunidade a CEDH), de 28 de marc¢o de 1996 (EU:C:1996:140, n.° 6).
V., a este respeito, Parecer 2/91 (Convengdo n.° 170 da OIT), de 19 de marco de 1993 (EU:C:1993:106, n.* 18 e 21), e Acérdio de
4 de setembro de 2014, Comissdao/Conselho (C-114/12, EU:C:2014:2151, n.° 91).

%V, a este respeito, Parecer 1/03 (Nova Convencdo de Lugano), de 7 de fevereiro de 2006 (EU:C:2006:81, n.* 123 e 127), e Acérdao de
4 de setembro de 2014, Comissdo/Conselho (C-114/12, EU:C:2014:2151, n.° 91). No entanto, essa solu¢do ndo se aplica quando as
disposigdes de direito da Unido permitem aos Estados-Membros implementar, num dominio totalmente harmonizado, uma excegéo
ou uma limitagio a uma regra harmonizada. V. Parecer 3/15 (Tratado de Marraquexe sobre o acesso a obras publicadas), de
14 de fevereiro de 2017 (EU:C:2017:114, n.° 119).
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101. Por conseguinte, neste contexto, para uma competéncia partilhada entre a Unido e os
Estados-Membros ser considerada exclusiva (ou seja, uma competéncia que o Conselho estd
obrigado a exercer), é necessario estabelecer, primeiro, que a Unido ji adotou neste dominio
regras comuns que ndo prescrevem normas minimas e, segundo, que estas normas podem ser
afetadas pela celebracdo da Convencéo de Istambul.

102. Quanto as duas decisdes que autorizam a assinatura, em nome da Unido, da Convencéo de
Istambul, pode haver davidas sobre se o Conselho teve razao ao considerar que a Unido estad
obrigada a exercer essas competéncias em virtude da terceira hipétese prevista no artigo 3.°, n.° 2,
TFUE.

103. Por um lado, como a Republica da Poldnia sublinhou, os artigos 82.°, n.° 2, e 83.°, n. 1, TFUE,
que dizem respeito a cooperacdo judicidria em matéria penal, preveem simplesmente a adogéo de
normas minimas. Por conseguinte, as regras comuns adotadas neste dominio sé podem
validamente estabelecer normas minimas.

104. Por outro lado, no que diz respeito ao artigo 78.°, n.° 2, TFUE — que confere competéncia a
Unido em matéria de asilo e de imigracdo —, parece, a primeira vista, que as regras comuns
adotadas pela Unido neste dominio apenas estabelecem normas minimas ou, quando ndo o
fazem, é pouco provavel, na minha opinido, que essas regras sejam afetadas pelas disposi¢des da
Convencéo de Istambul.

105. A este respeito, hd efetivamente que salientar que a Convencao de Istambul contém trés
disposicoes que podem ser pertinentes em matéria de politica de asilo e de imigracao,
nomeadamente os artigos 59.° a 61.°, que formam o capitulo VII dessa convencao.

106. No que diz respeito ao artigo 59.° da Convengdo de Istambul, relativo ao estatuto de
residente das mulheres vitimas de violéncia, as regras estabelecidas pela Unido em matéria de
residéncia preveem apenas exigéncias minimas®. Em especial, como mencionou o advogado-geral
Y. Bot nas suas Conclusoes no processo Rahman e o. (C-83/11, EU:C:2012:174, n.° 64), a Diretiva
2004/38% introduz uma harmonizacdo minima, uma vez que se destina, em particular, a
reconhecer, em certas situacdes, um direito de residéncia ao familiar de um residente na Unido,
sem excluir a possibilidade de ser concedido um direito de residéncia noutros casos.

107. E igualmente verdade que certos acérdéos relativos a Diretiva 2004/38, como os Acdrdaos
NA® ou Diallo®, podem ter suscitado duvidas quanto a natureza minima de certas exigéncias
previstas nesta diretiva. No entanto, estas decisdes devem ser vistas no seu proprio contexto. Com
efeito, uma vez que, no ambito do processo de decisdo prejudicial, o Tribunal de Justica ndo tem
competéncia para interpretar o direito nacional nem para aplicar o direito da Unido num
determinado processo, quando profere uma decisdo, fa-lo sempre por referéncia a situacdo

88V, por exemplo, artigo 3.°, n.° 5, da Diretiva 2003/86/CE do Conselho, de 22 de setembro de 2003, relativa ao direito ao reagrupamento
familiar (JO 2003, L 251, p. 12; esta diretiva é aplicdvel nos Estados-Membros, com exce¢do da Irlanda e da Dinamarca). Outras
diretivas preveem expressamente a sua aplicacdo sem prejuizo de disposi¢des mais favoraveis contidas num acordo internacional. V.,
por exemplo, artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva 2003/109/CE do Conselho, de 25 de novembro de 2003, relativa ao estatuto dos nacionais de
paises terceiros residentes de longa duracgéo (JO 2004, L 16, p. 44; esta diretiva é aplicavel nos Estados-Membros, com exce¢do da
Irlanda e da Dinamarca).

2 Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2004, relativa ao direito de livre circulagédo e residéncia
dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territério dos Estados-Membros, que altera o Regulamento (CEE)
n° 1612/68 e que revoga as Diretivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE,
90/365/CEE e 93/96/CEE (JO 2004, L 158, p. 77).

8 Acérdao de 30 de junho de 2016, NA (C-115/15, EU:C:2016:487, n.° 51).
8 Acérdao de 27 de junho de 2018, Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499, n.° 55).
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prevista na(s) questao(des) submetida(s), que pode(m) abranger apenas certos aspetos do litigio.
Por conseguinte, quando é pedido ao Tribunal de Justica que se pronuncie sobre a interpretaciao
de uma disposicao especifica de uma diretiva, mesmo que essa diretiva indique que prevé apenas
normas minimas, o Tribunal ird, a maior parte das vezes, pronunciar-se, em funcdo do modo
como a questdo lhe foi submetida, sobre a interpretacdo que deve ser dada a disposicdo em causa,
independentemente da possibilidade de os Estados-Membros adotarem critérios mais exigentes ®.
A resposta dada a este tipo de situacdo ndo prejudica, portanto, a possibilidade de os
Estados-Membros concederem, apenas com base no seu direito nacional, um direito de entrada e
de residéncia em condi¢des mais favoraveis*. Por conseguinte, uma vez colocadas no contexto do
mecanismo da decisdo prejudicial, as solugoes adotadas nos Acérdaos NA ¥ ou Diallo® ndo devem
ser entendidas no sentido de que proibem os Estados-Membros de emitir uma autorizacdo de
residéncia nos casos objeto desses processos, mas no sentido de que ndo obrigam os
Estados-Membros a fazé-lo¥.

108. O artigo 60.° da Convencdo de Istambul prevé, em substiancia, que as partes devem
reconhecer que a violéncia contra as mulheres baseada no género pode ser reconhecida como
uma forma de perseguicdo, na acecdo da Convencao sobre o Estatuto dos Refugiados de 1951, e
como uma forma de dano grave que exige uma protecdo complementar ou subsididria.

109. Mais uma vez, certas diretivas, principalmente as que sdo designadas de «diretivas de
primeira geracio», mencionam que apenas estipulam normas minimas®. E verdade que as
diretivas mais recentes especificam que os Estados-Membros s6 podem aprovar ou manter regras
mais favoraveis «desde que essas normas sejam compativeis com [essas] diretiva[s]», o que pode
sugerir que ndo é permitido adotar normas mais favoraveis relativamente a certas disposi¢oes®.
No entanto, essas diretivas concedem direitos ou garantias processuais ou, alternativamente,

% No n.* 28 do Acérdéo de 27 de junho de 2018, Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499), o Tribunal de Justica salientou, assim, que apenas
tinha competéncia para se pronunciar sobre a interpretacdo das diretivas referidas nas questdes prejudiciais.

V., por analogia, Acérdao de 12 de dezembro de 2019, Bevandorlasi és Menekiiltigyi Hivatal (Reagrupamento familiar — Irma de um
refugiado) (C-519/18, EU:C:2019:1070, n.° 43). E certo que este caso dizia respeito a Diretiva 2003/86, mas é interessante notar que, no
n.° 42, o Tribunal de Justica se refere expressamente ao Acérddo de 27 de junho de 2018, Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499).

7 Acérdio de 30 de junho de 2016, NA (C-115/15, EU:C:2016:487).
8 Acérdio de 27 de junho de 2018, Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499).

V., neste sentido, a forma como esta redigida a conclusio final da Grande Secgéo, no Acérdao de 18 de dezembro de 2014, M’'Bodj
(C-542/13, EU:C:2014:2452, n.° 49). Isso é ainda mais verdadeiro quando, segundo o considerando 15 da Diretiva 2003/86, os nacionais
de paises terceiros podem ser autorizados a permanecer no territério dos Estados-Membros, por razdes que exorbitam o 4mbito dessa
diretiva.

V., por exemplo, artigo 1.°, n.° 1, da Diretiva 2003/9/CE do Conselho, de 27 de janeiro de 2003, que estabelece normas minimas em
matéria de acolhimento dos requerentes de asilo nos Estados-Membros (JO 2003, L 31, p. 18). Esta diretiva foi revogada, mas ainda é
aplicével a Irlanda.

V., por exemplo, artigo 3.° da Diretiva 2004/83/CE do Conselho, de 29 de abril de 2004, que estabelece normas minimas relativas as
condigdes a preencher por nacionais de paises terceiros ou apatridas para poderem beneficiar do estatuto de refugiado ou de pessoa
que, por outros motivos, necessite de protecdo internacional, bem como relativas ao respetivo estatuto, e relativas ao contetido da
protecdo concedida (JO 2004, L 304, p. 12; esta diretiva foi revogada, mas continua a ser aplicdvel a Irlanda). V., também,
artigos 1.° e 4.° da Diretiva 2005/85/CE do Conselho, de 1 de dezembro de 2005, relativa a normas minimas aplicaveis ao procedimento
de concessdo e retirada do estatuto de refugiado nos Estados-Membros (JO 2005, L 326, p. 13; esta diretiva foi revogada, mas continua a
ser aplicvel a Irlanda); artigo 4.° da Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 2008, relativa
a normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises terceiros em situagdo irregular
(JO 2008, L 348, p. 98; esta diretiva é aplicdvel nos Estados-Membros, com excecdo da Irlanda e da Dinamarca); artigo 3.° da Diretiva
2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011, que estabelece normas relativas as condigoes a
preencher pelos nacionais de paises terceiros ou por apétridas para poderem beneficiar de protecdo internacional, a um estatuto
uniforme para refugiados ou pessoas elegiveis para protecdo subsididria e ao conteido da protecdo concedida (JO 2011, L 337, p. 9; esta
diretiva substituiu a Diretiva 2004/83 e aplica-se nos Estados-Membros, com excecédo da Irlanda e da Dinamarca); artigo 5.° da Diretiva
2013/32/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013, relativa a procedimentos comuns de concessio e retirada
do estatuto de protecio internacional (JO 2013, L 180, p. 60; esta diretiva aplica-se nos Estados-Membros, com exce¢io da Irlanda e da
Dinamarca); ou o artigo 4.° da Diretiva 2013/33/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013, que estabelece
normas em matéria de acolhimento dos requerentes de protecédo internacional (JO 2013, L 180, p. 96; esta diretiva sucedeu & Diretiva
2003/9 e aplica-se nos Estados-Membros, com exce¢io da Irlanda e da Dinamarca).
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obrigam os Estados-Membros a tomar em consideracdo certas circunstancias sem excluir a
possibilidade de outros direitos ou garantias poderem ser concedidos ou tidos em conta. Em
especial, nenhum dos fundamentos de exclusdo do estatuto de refugiado ou de cessacdo ou
revogacdo da protecdo subsididria previstos nesses instrumentos parece suscetivel de violar as
disposicoes da Convencao de Istambul.

110. E claro que o direito da Unido harmoniza em certa medida os requisitos que devem ser
preenchidos pelos nacionais de paises terceiros ou os apatridas para obterem o estatuto de
refugiados, ou pelas pessoas que, por outras razdes, necessitem de protecdo internacional, bem
como o contetido desse estatuto®. Todavia, esses requisitos sdo tais, que parece ser possivel
aplica-los em conformidade com o artigo 60.° da Convencdo de Istambul. Em especial, no que
respeita ao estatuto de refugiado, o artigo 2.°, alinea d), da Diretiva 2011/95* define o conceito de
refugiado como o nacional de um pais terceiro que se encontre fora do pais de que é nacional e ndo
possa ou ndo queira pedir a protecdo do seu Estado de nacionalidade, receando com razio ser
perseguido, nomeadamente, em virtude da sua «pertenca a um determinado grupo social», um
conceito que é definido com grande amplitude no artigo 10.° da mesma diretiva como,
nomeadamente, qualquer grupo cujos «membros [...] partilham [de] uma caracteristica inata» *.
Esse artigo estabelece ainda que, «[p]ara efeitos da determinacdo da pertenca a um grupo social
especifico ou da identificacdo de uma caracteristica desse grupo, sdo tidos devidamente em conta
os aspetos relacionados com o género, incluindo a identidade de género».

111. Por dltimo, no que respeita ao artigo 61.° da Convencéo de Istambul, pode salientar-se que o
mesmo prevé que as partes tomardo as medidas necessdrias para respeitar o principio da nao
repulsdo, uma obrigacdo ja prevista pelo direito da Unido*.

112. Seja como for, ndo me parece necessario, no presente caso, decidir definitivamente sobre a
questdo de saber se, como o Conselho considera, a Unido tem competéncia exclusiva para
celebrar a Convencéo de Istambul nestes dois dominios, nos termos do artigo 3.°, n.° 2, TFUE, e,
consequentemente, se a Unido estd obrigada a exercer essas competéncias. Com efeito, mesmo
que se verifique que, ndo havendo o risco de as regras comuns da Unido relacionadas com este
dominio serem afetadas pela celebracao da Convencao de Istambul, tais competéncias continuam
a ser partilhadas, o Conselho permanecerd, porém, livre de as exercer, o que, em principio,
acontecera®. Como expliquei acima, a questio submetida pelo Parlamento baseia-se
implicitamente na premissa de que a Unido ird exercer, pelo menos, as competéncias que detém
em matéria de asilo e de imigracdo e de cooperagéo judicidria em matéria penal.

2 V., a este respeito, Acérdio de 18 de dezembro de 2014, M'Bodj (C-542/13, EU:C:2014:2452, n.° 44).

% Anteriormente, artigo 2.°, alinea c), da Diretiva 2004/83.

%V, também, artigo 10.° da Diretiva 2004/83.

% V.artigos 4.°, 5. e 9.° da Diretiva 2008/15, artigo 21.° da Diretiva 2004/83 e artigo 21.° da Diretiva 2011/95.

A este respeito, gostaria de salientar que essa situacdo ndo é compardvel aquela em que, no contexto de uma decisio individual, a
autoridade competente considera erradamente que se encontra numa situacdo de competéncia vinculativa (compétence liée). Se, ao
fazé-lo, a autoridade em causa vicia a sua decisdo com um erro de direito que justifica a sua anulagdo, é porque uma norma de nivel
superior lhe exige que exerca o seu poder discriciondrio a fim de ter em conta um ou mais critérios juridicos. Todavia, no caso de uma
decisdo que autoriza a Unido a celebrar uma convencéo internacional, a Unido ndo estd a por em pratica nenhum critério juridico que
o Conselho deva aplicar para determinar o alcance das competéncias partilhadas que vdo ser exercidas. Trata-se de um poder
puramente discriciondrio.
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Andlise das finalidades e componentes da Convengdo de Istambul

113. Segundo o seu preambulo, o objetivo da Convencéao de Istambul é «criar uma Europa livre de
violéncia contra as mulheres e de violéncia doméstica». Como enuncia o artigo 1.° desta
convencdo, a realizacdo desse objetivo estd dividida em cinco subobjetivos, que sdo,
nomeadamente:

«proteger as mulheres contra todas as formas de violéncia, e prevenir, processar criminalmente
e eliminar a violéncia contra as mulheres e a violéncia doméstica;

contribuir para a eliminacdo de todas as formas de discriminacdo contra as mulheres e
promover a igualdade real entre mulheres e homens, incluindo o empoderamento das
mulheres;

conceber um quadro global, politicas e medidas de protecdo e assisténcia para todas as vitimas
de violéncia contra as mulheres e violéncia doméstica;

promover a cooperacdo internacional, tendo em vista eliminar a violéncia contra as mulheres e
a violéncia doméstica;

apoiar e assistir organizacbes e organismos responsaveis pela aplicacdo da lei para que
cooperem de maneira eficaz, a fim de adotar uma abordagem integrada visando eliminar a
violéncia contra as mulheres e a violéncia doméstica.»

114. No que diz respeito ao seu contetido, a Convencéo de Istambul contém 81 artigos repartidos
por 12 capitulos cujos titulos sdo os seguintes:

26

«Capitulo I — Objetivos, defini¢des, igualdade e ndo discriminacao, obrigacoes gerais»;
«Capitulo II — Politicas integradas e recolha de dados»;

«Capitulo III — Prevencao»;

«Capitulo IV — Protecdo e apoio»;

«Capitulo V — Direito substantivo»;

«Capitulo VI — Investigacdo, processamento, direito processual e medidas de protecio»;
«Capitulo VII — Migracao e asilo»;

«Capitulo VIII — Cooperacdo internacional»;

«Capitulo IX — Mecanismo de monitorizagao»;

«Capitulo X — Relagdo com outros instrumentos internacionais»;

«Capitulo XI — Alteracoes a Convencao»;

«Capitulo XII — Cldausulas finais».
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115. O capitulo I da Convencdo de Istambul contém disposi¢oes relativas aos objetivos, as
definicdes e a relacdo desta convencdo com a igualdade e a ndo discriminagdo, bem como a
obrigacdes gerais. Concretamente, define os principais termos usados ao longo do texto®, obriga
as partes a condenarem todas as formas de discriminacdo, garantindo que o principio da igualdade
de tratamento entre homens e mulheres é aplicado no seu ordenamento juridico, e precisa que o
recurso a medidas de discriminagdo positiva é expressamente autorizado®. As partes estdo
também obrigadas a assegurar que os atores que agem em nome do Estado se absterdo de
cometer todo e qualquer ato de violéncia e agirdo com a diligéncia devida a fim de prevenir,
investigar, punir e proporcionar reparacdo por atos de violéncia cometidos por atores nao
estatais”. Por ultimo, este capitulo prevé que as partes se comprometerdo, nomeadamente, a
promover politicas de igualdade entre as mulheres e os homens e de empoderamento das
mulheres .

116. O capitulo II obriga as partes a implementarem politicas eficazes de resposta a violéncia
contra as mulheres através de uma cooperacdo eficaz entre todas as agéncias, instituicoes e
organizagdes relevantes, envolvendo, se for caso disso, todos os atores relevantes, tais como as
agéncias governamentais, os parlamentos e as autoridades nacionais, regionais e locais, as
instituicdes nacionais dos direitos do homem e as organizagdes da sociedade civil'®. As partes
comprometem-se igualmente a recolher dados estatisticos desagregados relevantes e a efetuar
sondagens baseadas na populacdo, a intervalos regulares, sobre os casos relativos a todas as
formas de violéncia cobertas pelo ambito de aplicacdo da Convencgéao de Istambul 12

117. O capitulo III estabelece detalhadamente as obrigacoes das partes no dominio da prevencao.
Em substancia, as partes sdo obrigadas a adotar uma abordagem multifacetada que inclui a
sensibilizacdo, a inclusdo da igualdade entre as mulheres e os homens e da questdo da violéncia
nos curriculos escolares oficiais, em todos os niveis de ensino, através de material didatico e
curriculos adaptados, e a promoc¢do da nao violéncia e da igualdade entre as mulheres e os
homens também nos estabelecimentos de ensino informal, assim como nas estruturas
desportivas, culturais e de lazer e nos meios de comunicagao social'®. As partes devem garantir a
formacao adequada dos profissionais que lidam com as vitimas ou os responsaveis pelos atos de
violéncia'®. Devem igualmente ser implementados programas preventivos de intervencido e de
tratamento ', e o setor privado deve ser encorajado a participar na elaboracdo e implementacao
dessas politicas, assim como a estabelecer diretrizes e normas de autorregulagao'*.

118. O capitulo IV define as obrigacdes das partes no que respeita a protecdo e ao apoio as
vitimas'”. Essas obrigacdes incluem a prestacdo de informacdo adequada e atempada sobre os
servicos de apoio e sobre as medidas legais disponiveis, numa lingua que as vitimas

7 Artigo 3.°
% Artigo 4.°
% Artigo 5.°
19 Artigo 6.°
ot Artigo 7.°

12 Artigo 11.°
15 Artigos 12.°, 13.° e 14.°
1% Artigo 15.°
15 Artigo 16.°
16 Artigo 17.°

17 Artigo 18.° O artigo 18.°, n.° 5, especifica que «[a]s Partes tomardo as medidas apropriadas para oferecer protegio consular ou outra e

apoio aos cidaddos do seu pais e a outras vitimas com direito a essa prote¢do, de acordo com as suas obrigacdes e com o direito
internacional».
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compreendam '®, e o acesso a servicos de apoio geral, como cuidados de satide e servicos sociais,
aconselhamento juridico e psicoldgico, assisténcia financeira, alojamento, educacdo, formacao e
assisténcia na procura de emprego'®, e a servicos especializados, que incluem abrigos, linhas de
ajuda telefénica permanentes e gratuitas, apoio médico e forense especifico a vitimas de violéncia
sexual e a tomada em consideracdo das necessidades das criancas testemunhas'’. Além disso, as
partes devem adotar medidas para encorajar qualquer pessoa que testemunhe a pratica de atos de
violéncia, ou que tenha razoes sérias para acreditar que tal ato possa ser cometido ou que sejam
expectaveis novos atos de violéncia, a assinald-los, bem como normas sobre as condi¢des em que a
dentncia, por parte dos profissionais, de atos de violéncia ou de atos expectaveis de violéncia nao
viola a sua obrigacdo geral de confidencialidade "'

119. O capitulo V, consagrado ao direito substantivo, contém as disposicdes mais
pormenorizadas. Em primeiro lugar, impde as partes que proporcionem as vitimas recursos civis
adequados contra o autor de violéncia fisica e psicoldgica, incluindo uma compensacao; que
assegurem a anulabilidade, a anulacdo ou a dissolucdo dos casamentos forcados, sem encargos
financeiros ou administrativos excessivos para a vitima; e que assegurem que, ao determinar a
custddia e os direitos de visita das criancgas, sejam tomados em consideracdo os incidentes de
violéncia cobertos pelo dmbito de aplicacdo da Convencgéo de Istambul % Em segundo lugar, esse
capitulo estabelece uma lista de condutas que necessitam de uma resposta penal, nomeadamente a
violéncia psicoldgica através da coercdo ou ameaca, a perseguicdo, a violéncia fisica, a violéncia
sexual, incluindo violagdo, o casamento forcado, a mutilacdo genital feminina, o aborto e a
esterilizacdo forcados e o assédio sexual . Este capitulo obriga ainda as partes a criminalizarem
os atos intencionais de ajuda, cumplicidade ou tentativa na pratica das infracdes, bem como o
incitamento de terceiros a pratica destes crimes'**. Em terceiro lugar, o capitulo V estipula que as
partes devem assegurar que a «honra» nido possa ser invocada como justificacdo para nenhum
desses crimes'”® e que as infracdes estabelecidas nos termos dessa convencdo se aplicardo
independentemente da relacdo entre a vitima e o autor da infracao'°. Em quarto lugar, obriga as
partes a tomarem as medidas legislativas ou outras necessarias para estabelecerem a sua
competéncia judicidria relativamente a qualquer infracdo estabelecida nos termos dessa
convencdo, quando a infracdo for conexa com o seu territério ou com um dos seus cidadaos'”.
Em quinto lugar, obriga as partes a preverem san¢des adequadas e dissuasivas''® e a tratarem uma
lista de situacdes como circunstancias agravantes'”. Por ultimo, o capitulo V permite que as
partes tenham em conta as sentencas proferidas por outra parte em relacdo as infragoes
estabelecidas nos termos dessa convencdo'” e proibe os processos obrigatérios alternativos de
resolucao de disputas'.

18 Artigo 19.°
19 Artigos 20.° e 21.°
10 Artigos 22.°a 26.°
" Artigos 27.° e 28.°
"2 Artigos 29.°a 32.°
13 Artigos 33.°a 40.°
" Artigo 41.°
15 Artigo 42.°
ue  Artigo 43.°
17 Artigo 44.°
U8 Artigo 45.°
19 Artigo 46.°
120 Artigo 47.°
2L Artigo 48.°

28 ECLL:EU:C:2021:198



CoNCLUSOES DE G. HOGAN — PARECER 1/19
CONVENCAO DE ISTAMBUL

120. O capitulo VI diz respeito ao direito processual e as medidas de protecdo durante as
investigacdes e os processos judiciais'?. As partes devem garantir, nomeadamente, que os
organismos responsaveis pela aplicacdo da lei oferecam protecdo imediata as vitimas, incluindo
através da recolha de provas'®, e efetuem uma avaliacdo do risco de letalidade e da gravidade da
situacdo . O acesso do autor dos atos de violéncia a armas de fogo deve ser objeto de especial
atencdo. Os ordenamentos juridicos devem prever a possibilidade de se adotarem ordens de
interdicao de emergéncia ou ordens de restricio ou de protecdo que ndo imponham a vitima
encargos financeiros ou administrativos excessivos'”. Qualquer violacdo destas ordens deve ser
objeto de sangdes penais ou outras san¢des legais efetivas, proporcionais e dissuasoras. As partes
devem zelar por que as provas relativas aos antecedentes sexuais e a conduta da vitima sé sejam
permitidas quando tal for relevante e necessario'* e que os crimes mais graves ndo dependam
inteiramente de uma dentdncia ou de uma queixa da vitima'”. As partes devem igualmente
assegurar a possibilidade de organizacdes governamentais e ndo governamentais e conselheiros
especializados em violéncia doméstica assistirem e/ou apoiarem as vitimas, a pedido destas,
durante as investigacdes e processos judiciais relativamente as infracdes estabelecidas nos termos
da Convencido de Istambul. Neste capitulo, a convengdo estabelece uma lista ndo exaustiva de
medidas destinadas a proteger os direitos e interesses das vitimas, incluindo as suas necessidades
enquanto testemunhas em todas as fases das investigacdes e dos processos judiciais. As
necessidades especiais das criangas vitimas e testemunhas devem ser devidamente tidas em
conta'®. Por ultimo, as partes devem prever o direito ao apoio judicidrio'”, e o prazo de
prescricdo deve ser interpretado de modo a permitir o inicio eficaz do processo depois de a
vitima atingir a idade da maioridade, para os crimes mais graves '*.

121. O capitulo VII prevé que as partes tomarao igualmente as medidas legislativas necessarias
para evitar que o estatuto de residente das vitimas seja afetado por medidas de combate a
violéncia®' e que a violéncia contra as mulheres baseada no género possa ser reconhecida como
uma forma de perseguicdo e de dano grave que exige uma protecdo complementar/subsididria na
acecdo da Convencdo sobre o Estatuto dos Refugiados, assinada em Genebra, em 28 de julho de
195112, Além disso, as partes devem estabelecer procedimentos de asilo baseados no género. Este
capitulo visa igualmente assegurar que, em todas as circunstancias, o principio da nao repulsao
seja aplicado as vitimas de violéncia contra as mulheres'®.

122. O capitulo VIII destina-se a assegurar a cooperacgdo internacional entre as partes na
implementacdo da Convencdo de Istambul. Em especial, as partes devem assegurar que as
vitimas possam apresentar queixa, no seu Estado de residéncia, por crimes cometidos no
territério de outra parte nessa convencdo **. Se uma pessoa se encontrar em risco imediato de ser
sujeita a atos de violéncia, as partes devem informar-se mutuamente, a fim de poderem ser

2 Artigo 49.°
3 Artigo 50.°
124 Artigo 51.°
% Artigos 52.° e 53.°
126 Artigo 54.°
27 Artigo 55.°
2 Artigo 56.°
2 Artigo 57.°
1% Artigo 58.°
Bl Artigo 59.°
2 Artigo 60.°
3 Artigo 61.°
B3t Artigo 62.°
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tomadas medidas de protecdo’®. Além disso, permite, em particular, que as partes requerentes
sejam informadas do resultado final da acdo tomada nos termos deste capitulo, mediante a
organizacdo de troca de informacdo sobre esta matéria entre as partes nesta convencgao *.

123. O capitulo IX cria um mecanismo de monitorizacgdo da aplicagdo da Convencéo de Istambul,
cuja implementacdo estd confiada ao GREVIO.

124. O capitulo X precisa que a convencdo ndo afetard as obrigacdes das partes decorrentes de
outros instrumentos internacionais e que as partes poderdo celebrar outros acordos
internacionais relativos as questdes reguladas pela convencdo, com o fim de reforcar ou
complementar as suas disposicdes.

125. O capitulo XI estabelece o procedimento para introduzir alteragoes a Convencdo de
Istambul.

126. O capitulo XII contém as clausulas finais. Menciona especificamente que a Convencéo de
Istambul estarda expressamente aberta a assinatura pela Unido Europeia'”. Este capitulo
especifica também que sé sdo possiveis reservas em casos limitados e sob certas condi¢oes '*.

127. Como a Comissdo observou na sua proposta de decisao do Conselho relativa a assinatura, em
nome da Unido Europeia, da Convencao do Conselho da Europa para a Prevencao e o Combate a
Violéncia contra as Mulheres e [a] Violéncia Doméstica'®, a celebracdo da Convencao de Istambul
pela Unido pode afetar um grande niimero de competéncias que a Unido detém sozinha ou em
conjunto com os Estados-Membros. Por conseguinte, teoricamente, varias bases juridicas que
figuram no Tratado FUE podem ser relevantes, tais como «o artigo 16.° (protecdo dos dados), o
artigo 19.°, n.° 1 (discriminagdo em razdo do sexo), o artigo 23.° (protecdo consular dos cidadaos
de outro Estado-Membro), os artigos 18.°, 21.°, 46.°, 50.° (livre circulacdo dos cidaddos, livre
circulagio dos trabalhadores e liberdade de estabelecimento), o artigo 78.° (asilo, protecdo
subsididria e protecdo temporaria), o artigo 79.° (imigracdo), o artigo 81.° (cooperacdo judicidria
em matéria civil), o artigo 82.° (cooperacdo judicidria em matéria penal), o artigo 83.° (definicdo
das infracdes penais na Unido Europeia e das sancoes em dominios de criminalidade
particularmente grave com dimensdo transfronteirica), o artigo 84.° (medidas ndo harmonizadas
de prevencdo da criminalidade) e o artigo 157.° (igualdade de oportunidades e igualdade de
tratamento entre homens e mulheres em matéria de emprego e de trabalho)». A estas bases
podem acrescentar-se, embora ndo sejam mencionados pela Comissdo, o artigo 165.° TFUE
(desenvolvimento de uma educagido de qualidade), o artigo 166.° TFUE (implementacdo de uma
politica de formacdo profissional) ou o artigo 336.° TFUE (condicoes de emprego dos
funciondrios e outros agentes da Unido Europeia) '*.

1% Artigo 63.°

3 Artigo 64.°

7 Artigo 75.°, n.° 1.

13 A Convengéo de Istambul é completada por um apéndice que estabelece os privilégios e imunidades de que beneficiam os membros do
GREVIO (e outros membros das delegagdes) durante as visitas realizadas aos paises em causa, no exercicio das suas fungdes.

13 COM(2016) 111 final.

14 Bem como, no que respeita ao BCE e ao BEI o artigo 36.° do Protocolo (n.° 4) relativo aos Estatutos do Sistema Europeu de Bancos
Centrais e do Banco Central Europeu e o artigo 11.°, n.° 7, do Protocolo (n.° 5) relativo aos Estatutos do Banco Europeu de
Investimento.
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128. Contudo, como ja expliquei, a base ou as bases juridicas de um ato nédo tém de refletir todas
as competéncias exercidas para a sua adocdo. A decisdo que autoriza a Unido a celebrar a
Convencao de Istambul deve fundar-se apenas na base ou nas bases juridicas correspondentes ao
que serd o centro de gravidade dessa decisao.

C. Determinacdo das principais finalidades e componentes da decisdo que autoriza a
celebracdo da Convengdo de Istambul em nome da Unido

129. Se a resposta a primeira questdo, alinea a), dependesse apenas das finalidades e do conteddo
da Convencdo de Istambul, bastaria salientar que, apesar de esta convencdo ter vérias
componentes, a finalidade da eliminacdo da discriminagdo de género é, ndo obstante, claramente,
a sua finalidade e componente principais'*. Efetivamente, como expoe o Relatério Explicativo da
Convencado de Istambul, esta convencédo visa, de acordo com o seu preambulo, reconhecer a
existéncia de uma «relagdo entre a erradicacdo da violéncia contra as mulheres e a realizacdo da
igualdade de género de facto e de direito» 2. Este relatério menciona ainda que «[a] definicao de
“violéncia contra as mulheres” indica claramente que, na perspetiva da convencdo, deve
entender-se que a violéncia contra as mulheres constitui uma violagdo dos direitos humanos e
uma forma de discriminacdo»'®. Consequentemente, na falta de uma base juridica mais
especifica, a base juridica relevante parece ser o artigo 3.°, n.° 3, TUE, que, conjugado com o
artigo 19.° TFUE, confere competéncia a Unido para «tomar as medidas necessdrias para
combater a discriminacdo em razdo do sexo».

130. Todavia, tal como foi acima mencionado, para determinar a base juridica que serve de
fundamento a decisdo que autoriza a celebracdo da Convencéao de Istambul em nome da Unido, é
necessario ter em conta nao sé as finalidades e componentes dessa convencdo mas também as
finalidades e componentes mais especificas da prépria deciséo.

131. No caso em apreco, é mais ou menos dado como aceite que o Conselho ndo deseja que a
Unido exerca outras competéncias além das que correspondem as disposi¢coes referidas na
questdo do Parlamento, as quais, neste caso, ndo incluem o artigo 3.°, n.° 3, TUE nem o
artigo 19.° TFUE.

132. Por conseguinte, a decisdo que autoriza a celebracdo da Convencéo de Istambul em nome da
Unido sé se pode basear nessas disposicoes se, pelo menos, se verificar que a Unido deve
necessariamente exercer a competéncia externa correspondente.

133. A este respeito, importa salientar que a eliminacdo da discriminagdo de género ndo é um dos
dominios enunciados no artigo 3.°, n.° 1, TFUE, para os quais foi expressamente conferida
competéncia exclusiva & Unido. No que se refere aos varios casos de competéncia externa
exclusiva previstos no artigo 3.°, n.° 2, TFUE, apenas a terceira situacdo (a saber, que a Unido
dispoe de competéncia externa exclusiva para celebrar acordos internacionais quando tal
celebracdo seja suscetivel de afetar as regras comuns da Unido) parece ser relevante.

WV, sobre esta matéria, mas quanto a saber se a competéncia externa da Unido para combater a discriminacdo é ou nio exclusiva,
Prechal, S., «The European Union’s Accession to the Istanbul Convention», in Lenaerts, K., Bonichot, J.-C., Kanninen, H., Naome, C.,
Pohjankoski, P. (EE.), An Ever-Changing Union? Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan Rosas, Hart Publishing,
Oxford, 2019, pp. 285 e segs.

2 N.° 31 do Relatério Explicativo.
4 N.° 40 do Relatério Explicativo.
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134. Conforme explicado anteriormente, uma vez que a Convencdo de Istambul estabelece
apenas normas minimas, para ser conferida a Unido competéncia exclusiva devido a existéncia de
regras comuns suscetiveis de ser afetadas pela celebracdo dessa convencao, é, portanto, necessario
que essas regras comuns nio se limitem a prever normas minimas. Contudo, as regras comuns
adotadas no dominio do combate a discriminacdo em razdo do sexo que decorrem da Diretiva
2000/78'*, da Diretiva 2004/113'*, da Diretiva 2006/54'* ou da Diretiva 2010/41' preveem
apenas normas minimas, uma vez que todas elas especificam que os Estados-Membros podem
aprovar ou manter disposi¢des mais favoraveis.

135. Tendo em conta o conteido atual das regras comuns em matéria de combate a
discriminacdo em razdo do sexo, cabe observar que a Unido ndo detém competéncia externa
exclusiva nesse dominio. A Unido ndo estd, portanto, obrigada a exercer a sua competéncia no
combate a discriminacdo em razao do sexo para celebrar a Convencao de Istambul . Uma vez
que a questdo submetida assenta na premissa de que, em principio, a Unido ndo exerceria outras
competéncias além das relativas ao asilo e a cooperacgao judicidria em matéria penal, o artigo 3.°,
n.° 3, TUE ou o artigo 19.° TFUE néo constituem bases juridicas adequadas para adotar a decisdo
de celebrar a Convencéao de Istambul em nome da Uniao.

136. A luz do que precede, proponho agora que se examine se existem bases juridicas que, embora
ndo abranjam inteiramente a convencdo, sejam suscetiveis de abranger partes importantes da
mesma, correspondendo simultaneamente a competéncias que a Unido devera ou tenciona
exercer no momento da celebracio dessa convencdo. Na verdade, o facto de a Unido dever
exercer outras competéncias que ndo as que correspondem as bases juridicas mencionadas pelo
Parlamento nas suas questdes ndo é, em si mesmo, suficiente para que sejam tomadas em
consideracdo para esse efeito; é igualmente necessirio que essas competéncias abranjam
componentes da Convencdo de Istambul que sejam, pelo menos, tdo importantes como as que
estdo abrangidas pelas bases juridicas mencionadas pelo Parlamento.

137. Para o efeito, comecarei por examinar se existem outras competéncias, além das previstas
pelo Parlamento na sua questdo, que parecam suficientemente relevantes e que a Unido devera
exercer para celebrar a Convencéo de Istambul.

" Diretiva 2000/78/CE do Conselho, de 27 de novembro de 2000, que estabelece um quadro geral de igualdade de tratamento no
emprego e na atividade profissional (JO 2000, L 303, p. 16).

5 Diretiva 2004/113/CE do Conselho, de 13 de dezembro de 2004, que aplica o principio de igualdade de tratamento entre homens e
mulheres no acesso a bens e servigos e seu fornecimento (JO 2004, L 373, p. 37).

46 Diretiva 2006/54/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de julho de 2006, relativa a aplicagdo do principio da igualdade de
oportunidades e igualdade de tratamento entre homens e mulheres em dominios ligados ao emprego e & atividade profissional
(reformulagéo) (JO 2006, L 204, p. 23).

Diretiva 2010/41/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de julho de 2010, relativa a aplicagdo do principio da igualdade de
tratamento entre homens e mulheres que exercam uma atividade independente e que revoga a Diretiva 86/613/CEE do Conselho
(JO 2010, L 180, p. 1).

1 A este respeito, o facto de a Declaracdo 19 anexada & Ata Final da Conferéncia Intergovernamental que adotou o Tratado de Lisboa,
assinado em 13 de dezembro de 2007, referir a necessidade de combater todas as formas de violéncia doméstica ndo me parece pdr em
causa esta afirmacéo, na medida em que a referida declaragdo, contrariamente aos protocolos e anexos dos Tratados, apenas tem valor
interpretativo.
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D. Quanto a existéncia de outras bases juridicas além das mencionadas pelo Parlamento na
sua questdo, que correspondam, por um lado, a competéncias que a Unido estd obrigada a
exercer e, por outro, as finalidades e componentes da Convengdo de Istambul suscetiveis de
ser consideradas, pelo menos, tdo importantes como as que estdo abrangidas pelas bases
indicadas pelo Parlamento

138. De entre as diferentes competéncias identificadas no n.° 127 das presentes conclusoes, que
podem ser afetadas pela Convencdo de Istambul, apenas quatro parecem suficientemente
relevantes para justificar uma apreciacio mais aprofundada, a saber, o artigo 165.° TFUE
(desenvolvimento de uma educacao de qualidade), o artigo 166.° TFUE (implementagdo de uma
politica de formacéo profissional), o artigo 81.° TFUE (cooperacéo judicidria em matéria civil) e o
artigo 336.° TFUE (condic¢des de emprego dos funciondrios e outros agentes da Unido Europeia).

Quanto aos aspetos da Convengdo de Istambul relativos a educagdo e a formagdo profissional

139. Segundo o artigo 6.° TFUE, a Unido apenas tem uma competéncia de apoio nos dominios da
educacdo e da formacdo profissional. Essa competéncia ndo pode, pela sua propria natureza, ser
exercida com efeito preclusivo (pre-emption) por parte da Unido, pelo que esta nunca estd
obrigada a exercé-la.

Quanto aos aspetos da Convengdo de Istambul relativos a cooperagdio judicidria em matéria civil

140. Nos termos do artigo 81.°, n.° 1, TFUE, a cooperagdo judicidria nas matérias civis com
incidéncia transfronteirica esta abrangida pelas competéncias que a Unido partilha com os
Estados-Membros. O segundo periodo desta disposi¢do precisa que essa cooperacdo pode incluir
a adocdo de medidas de aproximacdo das disposicoes legislativas e regulamentares dos
Estados-Membros'®. O artigo 81.°, n.° 2, TFUE estabelece uma lista exaustiva de objetivos que as
medidas suscetiveis de ser adotadas pela Unido podem prosseguir.

141. A Unido adotou varias regras com base nesta disposicdo. Algumas delas, como a Diretiva
2003/8, que se destina a melhorar o acesso a justica nos litigios transfronteiricos, estabelecem
apenas normas minimas'®. Do mesmo modo, o artigo 1.°, n.° 2, da Diretiva 2008/52'*' especifica
que esta diretiva nao é aplicavel aos direitos e obrigacoes de que as partes ndo possam dispor ao
abrigo do direito aplicavel. Por conseguinte, esta diretiva ndo exclui a possibilidade de os
Estados-Membros poderem proibir o uso da mediacdo em determinados dominios '™

4 Uma vez que o artigo 81.°, n.° 1, TFUE ndo prevé regras processuais, hd que inferir dai que as medidas de aproximagdo em questdo

devem estar relacionadas com os objetivos enunciados nessas duas disposi¢cdes. Em especial, quando o artigo 81.°, n.° 3, TFUE
menciona o direito da familia, refere-se apenas a medidas relativas ao direito da familia com impacto transfronteiri¢o (o que implica
que, inversamente, os aspetos do direito da familia sem essa dimensdo permanecem da competéncia exclusiva dos Estados-Membros).
Diretiva 2003/8/CE do Conselho, de 27 de janeiro de 2003, relativa a melhoria do acesso a justica nos litigios transfronteiricos, através
do estabelecimento de regras minimas comuns relativas ao apoio judicidrio no ambito desses litigios (JO 2003, L 26, p. 41). V.
artigos 1.°, n.° 1, e 19.° desta diretiva.

Diretiva 2008/52/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2008, relativa a certos aspetos da mediacdo em matéria
civil e comercial (JO 2008, L 136, p. 3).

Além disso, nos termos do seu artigo 4.°, esta diretiva prevé unicamente que os Estados-Membros devem incentivar o recurso a
mediacéo.

152
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142. No entanto, outros instrumentos contém regras que, claramente, ndo preveem prescricoes
minimas'®. Em especial, o Tribunal de Justica ja declarou, no que respeita ao estabelecimento de
mecanismos para o reconhecimento de decisoes judiciais, que a Unido adquiriu uma competéncia
externa'™*.

143. Na medida em que o artigo 62.° da Convencgdo de Istambul prevé que as partes signatdrias
cooperardo para aplicar as sentencas civis e penais relevantes proferidas pelas autoridades
judiciarias das partes, incluindo as ordens de protecdo, a Unido serd definitivamente obrigada a
exercer a sua competéncia externa exclusiva relativa a cooperagédo judiciaria em matéria civil no
que respeita a determinadas disposi¢cdes da convengdo, como o artigo 62.°, n.° 1, alinea a).

Quanto aos aspetos da convengdo relativos a determinagdo das condigoes de trabalho dos
funciondrios da Unido e dos outros agentes

144. Nos termos do artigo 336.° TFUE, o Parlamento Europeu e o Conselho, por meio de
regulamentos adotados de acordo com o processo legislativo ordindrio, estabelecem, apds
consulta as outras institui¢des interessadas, o Estatuto dos Funcionarios da Unido Europeia e o
Regime aplicavel aos Outros Agentes da Unido.

145. E certo que as condi¢des de emprego de todo o pessoal da Unido nio estdo relacionadas com
os dominios referidos nos artigos 3.° e 6.° TFUE. Por conseguinte, a Unido partilha essa
competéncia com os Estados-Membros, nos termos do artigo 4.°, n.° 1, TFUE. Todavia, importa
observar que esta competéncia foi exercida com efeito preclusivo devido a adogdo do
Regulamento n.° 31 (CEE), n.° 11 (CEEA), que fixa o Estatuto dos Funciondrios e o Regime
aplicavel aos Outros Agentes da Comunidade Econémica Europeia e da Comunidade Europeia
da Energia Atomica'®, pelo que se deve considerar que a Unido adquiriu, ao abrigo do artigo 3.°,
n.° 2, TUE, competéncia externa exclusiva na matéria.

146. Daqui resulta que, além das bases juridicas mencionadas pelo Parlamento, é também
necessario examinar os artigos 81.° e 336.° TFUE para determinar com que base ou bases
juridicas deve ser adotada a decisdo que autoriza a celebracdo da Convencdo de Istambul em
nome da Unido.

147. No que respeita as outras competéncias diferentes das quatro anteriormente examinadas e
das previstas pelo Parlamento na sua questdo, entendo que, embora certas disposicoes da
Convencao de Istambul sejam abrangidas por essas competéncias, ndo podem influenciar o
centro de gravidade de uma decisdo da Unido de celebrar essa convencao, pelas razdes que acabo
de expor. Isso explica-se pelo facto de a Unido ndo estar obrigada a exercer essas competéncias ou
pela circunstancia de, no caso vertente, as disposicbes em causa poderem ser consideradas
acessorias por natureza.

% V., por exemplo, artigos 67.° a 73.° do Regulamento (UE) n.° 1215/2012 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de
2012, relativo & competéncia judicidria, ao reconhecimento e & execugéo de decisdes em matéria civil e comercial (JO 2012, L 351, p. 1).

15 Parecer 1/03 (Nova Convencédo de Lugano), de 7 de fevereiro de 2006 (EU:C:2006:81, n.° 173).

1% Regulamento (CEE, Euratom, CECA) n.° 259/68 do Conselho, de 29 de fevereiro de 1968, que fixa o Estatuto dos Funciondrios das
Comunidades Europeias assim como o Regime aplicdvel aos outros agentes destas Comunidades, e institui medidas especiais
temporariamente aplicéveis aos funciondrios da Comisséo (JO 1968, L 56, p. 1), conforme alterado pelo Regulamento (UE, Euratom)
n.° 1023/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 22 de outubro de 2013, que altera o Estatuto dos Funcionérios da Unido
Europeia e o Regime aplicdvel aos outros agentes da Unido Europeia (JO 2013, L 287, p. 15).

34 ECLL:EU:C:2021:198



CoNCLUSOES DE G. HOGAN — PARECER 1/19
CONVENCAO DE ISTAMBUL

E. Apreciacdo final: quanto a relevincia das bases juridicas mencionadas pelo Parlamento e
das bases juridicas anteriormente identificadas como correspondentes a competéncias que
devem ser exercidas e que abrangem finalidades e componentes suficientemente importantes
da Convencgdo de Istambul

148. Neste ponto, parece importante comecar por sublinhar aquilo que torna este caso tdo
especial, nomeadamente, o facto de que a Unido nédo exercerd todas as competéncias que partilha
com os Estados-Membros. Mais precisamente, a Unido néo terda de exercer a competéncia que se
pode considerar que abrange as finalidades e componentes preponderantes da Convencao de
Istambul, a saber, o combate a discriminacao baseada no género .

149. Consequentemente, outras bases juridicas possiveis — que, de outro modo, seriam
secundarias — podem tornar-se relevantes. Todavia, deve ter-se em mente que essas bases
apenas cobrem parcialmente as finalidades e componentes da Convencdo de Istambul. Por
conseguinte, como ja expliquei, é por comparacdo com as outras bases possiveis, e ndo de forma
absoluta, que se deve determinar qual a base ou as bases juridicas relevantes.

150. Com a sua questdo, o Parlamento pergunta se a decisao relativa a celebracdo da Convencao
de Istambul se pode validamente basear, como prevé o Conselho, nos artigos 82.°, n.° 2,
e 84.° TFUE, ou se se deve antes basear nos artigos 78.°, n.° 2, 82.°, n.° 2, e 83.°, n.° 1, TFUE. Além
destas bases juridicas, que se deve considerar que correspondem as competéncias que a Unido
optou por exercer, importa igualmente tomar em consideracdo, pelas razoes acima expostas, os
artigos 81.° e 336.° TFUE. Proponho comecar pelos artigos 82.°, n.° 2, 83.°, n.° 1, e 84.° TFUE, que
figuram no capitulo 4 do titulo V da terceira parte do Tratado FUE e que respeitam a cooperagdo
judicidria em matéria penal, bem como pelo artigo 81.°, n.° 1, TFUE.

151. Pode comecar por observar-se que o artigo 82.°, n.° 2, TFUE confere a Unido competéncia
para estabelecer regras minimas destinadas a facilitar o reconhecimento mutuo das sentencas e
decisdes judiciais em matéria penal e a instaurar ou reforcar a cooperacdo policial e judicidria em
matéria penal com dimensdo transfronteirica. O segundo paragrafo desta disposicdo precisa,
contudo, que, na inexisténcia de uma decisao anterior do Conselho que identifique previamente
quaisquer outros aspetos especificos do processo penal, essas medidas devem incidir sobre a
admissibilidade muatua dos meios de prova entre os Estados-Membros, os direitos individuais em
processo penal ou os direitos das vitimas da criminalidade .

152. Como ja mencionei anteriormente, o capitulo VIII da Convencdo de Istambul visa
estabelecer uma cooperacdo judicidria internacional orientada para as matérias penais. As
disposicoes estabelecidas neste capitulo podem, por conseguinte, estar abrangidas pelo ambito de

15 A este respeito, ndo se pode excluir que os Estados-Membros receassem que, se a Unido exercesse esta competéncia, isso conferir-lhe-ia
poderes, com base no artigo 83.°, n.° 2, TFUE, para atuar sozinha na criminalizacdo das condutas referidas nessa convencio. V.,

igualmente, a este respeito, Acérdao de 13 de setembro de 2005, Comissdo/Conselho (C-176/03, EU:C:2005:542, n.° 48).

Para que o artigo 83.°, n.° 1, TFUE mantenha o seu effet utile, na minha opinio, o conceito de «direitos das vitimas da criminalidade»
deve ser entendido num sentido que exclua a criminalizacio de certos comportamentos.
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aplicacdo do artigo 82.°, n.> 2, TFUE"®. Tendo em conta o facto de que os Estados-Membros
mantiveram, em larga medida, uma competéncia exclusiva em matéria penal, considero que, de
todas as bases juridicas possiveis, o artigo 82.°, n.° 2, TFUE constitui, comparativamente falando e
na inexisténcia de qualquer intencdo, por parte da Unido, de exercer a competéncia que detém em
matéria de igualdade de tratamento, uma base juridica suscetivel de abranger o centro de
gravidade juridico do que serd a decisdo que autoriza a celebracdo da Convencao de Istambul em
nome da Unido. A este respeito, é talvez significativo que as trés instituicdes que apresentaram
observagoes escritas — o Parlamento Europeu, o Conselho e a Comissdo — sejam unanimes em
considerar que o artigo 82.°, n.> 2, TFUE é uma das bases juridicas materiais adequadas para a
adocdo da decisdo que autoriza a Unido a celebrar a Convencio de Istambul.

153. Nestas condigdes, o artigo 81.°, n.° 1, TFUE nédo pode, na minha opinido, constituir uma das
bases juridicas da decisdo que autoriza a celebracdo da Convencdo de Istambul em nome da
Unido. Com efeito, resulta claramente da economia geral dessa convencdo que as suas finalidades
e componentes suscetiveis de ser abrangidas pela cooperagdo judicidria em matéria civil sao
acessorias do estabelecimento de uma cooperacdo internacional em matéria penal. Com efeito,
resulta claramente das disposi¢coes do capitulo VIII (artigos 62.° a 65.°), bem como da estrutura
geral desta convencdo, que a mesma visa dar prioridade a uma resposta penal a violéncia contra
as mulheres e que a cooperacdo internacional prevista reveste, sobretudo, carater penal. Nestas
circunstancias, considero que as disposicbes da Convencdo de Istambul relativas ao
estabelecimento de uma cooperacédo judicidria em matéria civil sdo essencialmente acessérias da
cooperacido penal que a mesma convencio pretende estabelecer.

154. Quanto ao artigo 83.°, n.° 1, TFUE, esta disposicdao atribui a Unido competéncia para
estabelecer regras minimas relativas a definicdo das infragdes penais e das san¢des em dominios
de criminalidade particularmente grave com uma dimensdo transfronteirica resultante da
natureza ou do impacto dessas infracoes ou de uma necessidade especial de as combater numa
base comum. No entanto, o segundo paragrafo enuncia uma lista exaustiva dos dominios em
causa, a saber, o terrorismo, o trafico de seres humanos e a exploracio sexual de mulheres e
criancas, o trafico de droga e de armas, o branqueamento de capitais, a corrupgéo, a contrafacao
de meios de pagamento, a criminalidade informdtica e a criminalidade organizada. Embora o
terceiro paragrafo preveja que o Conselho pode adotar uma decisdao para ampliar esta lista, ndo
parece que tenha usado essa possibilidade até a data'.

E verdade que se pode observar, em primeiro lugar, que o artigo 54.° do capitulo VI desta convencio estabelece certas obrigacdes de
prova. Em segundo lugar, os artigos 49.° a 53.° e 56.° a 58.° do mesmo capitulo visam estabelecer certos direitos a favor das vitimas no
ambito do processo penal. Em terceiro lugar, as disposi¢oes do capitulo IV e os artigos 29.° a 32.° do capitulo V enunciam determinadas
normas processuais a favor das vitimas da criminalidade. Todavia, importa recordar que, de acordo com a sua redagdo, o artigo 82.°,
n.* 2, TFUE s6 confere competéncia & Unido para adotar medidas que incidem sobre «a admissibilidade muitua dos meios de prova
entre os Estados-Membros; [...] os direitos individuais em processo penal; [ou] os direitos das vitimas da criminalidade». Contudo,
estas varias disposi¢cdes ndo se destinam a facilitar o reconhecimento das decisdes judiciais e parece-me dificil considerar que a
violéncia contra as mulheres constitui matéria penal com dimensio transfronteirica, a menos que se considerem da mesma forma
todas as condutas criminosas. Observo, a este respeito, que, no Acérdio de 13 de junho de 2019, Moro (C-646/17, EU:C:2019:489
n.* 29 a 37), o Tribunal de Justica foi muito cauteloso em ndo tomar uma posigédo sobre esta questio.

1% O Conselho pode usar essa faculdade, se um Estado-Membro ndo ratificar a Convengéo de Istambul, para reduzir a exposi¢do da Uniéo
ao risco de ser considerada responsavel pelo incumprimento injustificado da Convencao de Istambul por um Estado-Membro. E certo
que o artigo 83.°, n.° 2, TFUE exige que se estabeleca que «a aproximacgdo de disposicoes legislativas e regulamentares dos
Estados-Membros em matéria penal se afigur[a] indispensédvel para assegurar a execugéo eficaz de uma politica da Unido num dominio
que tenha sido objeto de medidas de harmonizagdo», mas este serd precisamente o caso se se verificar que um Estado-Membro néo
aplica a Convencdo de Istambul ou nem sequer a celebra. Por conseguinte, a Unido poderia recorrer a esta disposi¢do para obter para si
uma competéncia exclusiva sobre todas as disposi¢des da convengdo destinadas a criminalizacdo de determinadas condutas e,
consequentemente, em conformidade com a teoria da sucessio de Estado, assumir sozinha as obriga¢des que decorrem dessa
convengdo. V., igualmente, neste sentido, Prechal, S., «The European Union’s Accession to the Istanbul Convention», in Lenaerts, K.,
Bonichot, J.-C., Kanninen, H., Naome, C., e Pohjankoski, P. (EE.), An Ever-Changing Union? Perspectives on the Future of EU Law in
Honour of Allan Rosas, Hart Publishing, Oxford, 2019, p. 290.
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155. Tendo em conta a lista dos dominios atualmente abrangidos pelo artigo 83.°, n.> 1, TFUE, as
disposicoes de direito penal substantivo contidas na Convengao de Istambul ndo estdo abrangidas
pela competéncia da Unido, mas antes pelas competéncias que os Estados-Membros conservaram.
Na minha opinido, o simples facto de, em alguns casos, a violéncia objeto da referida convencao
poder encaixar-se no trafico de seres humanos ou na exploracgao sexual de mulheres e criangas ndo
é, por si s0, suficiente para permitir que se conclua que certas disposicoes da Convencdo de
Istambul sdo suscetiveis de ser abrangidas pela competéncia que a Unido retira do artigo 83.°,
n.° 1, TFUE. Por conseguinte, o recurso a esta base juridica parece-me estar excluido em qualquer
caso.

156. No que respeita ao artigo 84.° TFUE, esta disposicdo tem por objetivo permitir a Unido
estabelecer medidas para incentivar e apoiar a acdo dos Estados-Membros no dominio da
prevencdo da criminalidade, com exclusdo de qualquer harmonizacdo das disposicoes legislativas
e regulamentares. A questdo que se deve colocar é, portanto, saber se a Convencao de Istambul ira
impor a Unido, caso venha a celebrar esta convencédo, que adote medidas de apoio.

157. A este respeito, a Convencdo de Istambul obriga diretamente as partes signatdrias a levarem
a cabo um certo numero de agbes de prevencdo e protecdo. Todavia, parece-me que o
artigo 84.° TFUE nado deve ser objeto de uma leitura demasiado restritiva, no sentido de que
apenas permite a adocido de medidas destinadas aos Estados-Membros, devendo antes ser
entendido no sentido de que permite, como resulta claramente da sua redacdo, a adocdo de
medidas de apoio a acdo dos Estados, ou seja, medidas que vém acrescer as medidas adotadas
pelos Estados, mas sem excluir que possam dizer diretamente respeito a pessoas singulares.

158. Quanto a importancia das finalidades e componentes da Convencdo de Istambul
relacionadas com a prevencdo da criminalidade, uma vez que, como ji expliquei, a Unido nao
exercera todas as suas competéncias, em particular a sua competéncia em matéria de combate a
discriminagdo baseada no género, a apreciacdo do carater principal de uma base juridica torna-se
relativa. Por outras palavras, o carater preponderante ou principal de certas finalidades e
componentes em causa deve ser examinado em comparacdo com as demais finalidades e
componentes da Convencido de Istambul que serdo vinculativas para a Unido porque esta optou
por exercer as competéncias correspondentes.

159. Nestas circunstancias, uma vez que o Conselho pretende limitar o alcance das obrigacdes
juridicas que a Unido assume com a celebracdo da Convencdo de Istambul, as finalidades e
componentes da decisdo que autoriza a Unido a celebrar esta convencdo, suscetiveis de ser
abrangidas pelo artigo 84.° TFUE, parecem-me tdo preponderantes como as abrangidas pelo
artigo 82.°, n.° 2, TFUE. Além disso, tanto a cooperacdo judicial em matéria penal como a
prevencdo da violéncia contra as mulheres sdo, cada uma delas, objeto de um capitulo inteiro da
referida convencao.

160. No que respeita ao artigo 78.°, n.° 2, TFUE, o mesmo refere-se a competéncia da Unido para
estabelecer um sistema comum de asilo. E verdade que, tal como foi salientado pelo Parlamento, a
Convencao de Istambul contém apenas trés artigos que tratam da migracdo e do asilo. O
artigo 59.° desta convencdo obriga as partes a preverem na sua legislacdo nacional a possibilidade
de as mulheres migrantes vitimas adquirirem uma autorizagdo de residéncia autébnoma, ao passo
que os seus artigos 60.° e 61.° exigem, respetivamente, em substéncia, que as partes reconhecam a
violéncia contra as mulheres como uma forma de perseguicdo, que apreciem os pedidos para
reconhecimento do estatuto de refugiado com base numa interpretacao sensivel ao género e que
respeitem o principio da ndo repulsdo das vitimas de violéncia contra as mulheres.

ECLI:EU:C:2021:198 37



CoNCLUSOES DE G. HOGAN — PARECER 1/19
CONVENCAO DE ISTAMBUL

161. Cabe, porém, salientar que, em primeiro lugar, estas trés disposi¢des formam um capitulo
separado, o que revela que a Convencédo de Istambul atribui tanta importancia a estas questoes
como a cooperacdo judicidria ou as medidas preventivas. Em segundo lugar, estas disposicoes,
contrariamente a maioria das disposicoes em relacdo as quais a Unido tem competéncia, nao
correspondem a lei atualmente em vigor na Unido. Na situacdo atual, o direito da Unido nao
prevé, de um modo geral, a obrigacdo de tomar em consideracdo a violéncia contra as mulheres
como uma forma de perseguicdo que permite obter o estatuto de refugiado, e a adogdo dessa
obrigacdo expressa pode ter implicacdes praticas importantes. Em terceiro lugar, sobretudo, ha
que ter em mente que, visto o Conselho ter previsto uma celebracdo limitada a certas
competéncias, um grande numero de disposi¢cdes da Convencado de Istambul ndo sera vinculativo
do ponto de vista do direito da Unido.

162. Neste contexto, considero que o artigo 78.°, n.° 2, TFUE deve figurar entre as bases juridicas
da decisdao de celebrar a Convencdo de Istambul em nome da Unido, uma vez que abrange
finalidades e componentes que, vistas, pelo menos, comparativamente com as outras finalidades
e componentes que esta decisdo terd, devem ser consideradas preponderantes. Mesmo que seja
possivel afirmar que certas finalidades ou componentes dessa convengdo podem estar abrangidas
por uma competéncia exclusiva da Unido que ndo mencionei, s6 terdo, na melhor das hipéteses,
carater acessorio.

163. Por ultimo, quanto as condi¢cdes de emprego de todo o pessoal da Unido, parece-me 6bvio
que, em principio, o simples facto de que um acordo internacional pode igualmente dizer
respeito aos agentes da Unido ndo basta para justificar a referéncia ao artigo 336.° TFUE como
base juridica: é necessario que a aplicacdo desse acordo a esses agentes constitua a finalidade ou a
componente principal da decisdo de celebrar esse acordo.

164. No caso vertente, todavia, na medida em que a Unido ndo pretende exercer a sua
competéncia em matéria de combate a discriminacdo em razdo do sexo, observo que as outras
bases juridicas apenas cobrirdo muito parcialmente o referido acordo. Uma parte importante das
finalidades e componentes da Convencdo de Istambul, em particular as que visam a
criminalizacdo de certos comportamentos, sera da competéncia exclusiva dos Estados-Membros.
As obrigacgdes que a Unido terd de assumir, se persistir na intencdo de fazer uma adeséao limitada,
serdo, de facto, bastante limitadas. Nessas circunstincias, parece-me que as finalidades e
componentes desta convencdo suscetiveis de ser abrangidas pelo d&mbito de aplicacdo do
artigo 336.° TFUE serdo, do ponto de vista da Unido, comparativamente tdo importantes como as
finalidades e componentes abrangidas pelos artigos 78.°, n.° 2, 82.°, n.° 2, e 84.° TFUE. Com efeito,
no que se refere ao seu pessoal, a adesdo da Unido a Convencéo de Istambul produzird plenamente
os seus efeitos. Em consequéncia, as obrigacoes que a ratificagdo desta convengdo implicara para a
Unido em relagdo ao seu pessoal serdo mais amplas ratione materiae do que as que decorrem, para
os nacionais da Unido, do exercicio das suas outras competéncias. Nessas circunstancias,
parece-me que uma adesdo limitada origina uma situacdo especial em que a componente relativa
aos funciondrios ndo pode ser considerada acessoria das demais competéncias.

165. E verdade que, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a adocdo de um ato deve, em
principio, fundar-se numa unica base juridica. Porém, como expliquei acima, uma vez que, ao
renunciar a sua competéncia no dominio do combate a discriminacdo baseada no género, a
Unido pretende optar por uma adesdo limitada, parece inevitdvel uma cumulacio de bases
juridicas em razdo da fragmentacdo das outras competéncias'®. Além disso, todas essas bases

10V, para um exemplo de cumulagéo de bases juridicas, Acérddo de 10 de janeiro de 2006, Comissdo/Conselho (C-94/03, EU:C:2006:2,
n.° 54).
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juridicas preveem o mesmo procedimento no que respeita ao exercicio das competéncias internas,
a saber, o processo legislativo ordindrio, que, no que se refere ao exercicio de competéncias
externas, conduz, nos termos do artigo 218.° TFUE, a aplicacdo das mesmas regras de votacdo.
Estas bases juridicas e o exercicio da competéncia externa da Unido sdo, por conseguinte,
totalmente compativeis.

166. Atendendo as consideracdes anteriores, proponho ao Tribunal de Justica que responda a
primeira questdo no sentido de que, tendo em conta o alcance da celebracdo prevista pelo
Conselho, a decisdo que autoriza a Unido a proceder a essa celebracdo deve basear-se nos
artigos 78.°, n.° 2, 82.°, n.° 2, 84.° e 336.° TFUE.

V. Primeira questio, alinea b): saber se a celebracio da Convencio de Istambul pode ser
autorizada através de duas decisoes separadas

167. A primeira questdo, alinea b), do Parlamento tem essencialmente por objeto saber se, no caso
de, em consequéncia, nomeadamente, da escolha das bases juridicas, a autorizagdo para celebrar a
Convencdo de Istambul em nome da Unido tiver de ser concedida através de duas decisoes
separadas, essa autorizacdo ¢ invalida.

168. O Parlamento salientou que a razdo invocada para a adogao de duas decisdes separadas na
fase da assinatura foi que os artigos 60.° e 61.° da Convencdo de Istambul se integram no dominio
da politica comum em matéria de asilo, de protecdo subsididria e de proteciao temporaria, referido
no artigo 78.° TFUE. Isso criou dificuldades particulares no que diz respeito a aplicacio do
Protocolo n.° 21, uma vez que este prevé que a Irlanda ndo esta vinculada as medidas adotadas
nesse dominio nem sujeita a sua aplicacdo e, portanto, ndo participa na sua adogéo, salvo quando
decida fazé-lo. Todavia, o Parlamento considera que as preocupacoes expressas em relacio ao
Protocolo n.° 21 sdo infundadas, visto que, no caso de a Unido celebrar a Convencéao de Istambul,
a Irlanda ficara vinculada por essa celebragdao no que respeita a todas as competéncias exercidas
pela Unido nos termos da referida convencdo. Ndo posso, todavia, concordar com este
argumento, que equivale a afirmar que, nesse caso, o potencial impacto do Protocolo n.° 21
desapareceria dado que essas disposi¢cdes da convencao dizem respeito, em grande parte, a regras
comuns que a Irlanda aceitou.

169. Comeco por sublinhar que a questdo do Parlamento diz respeito a futura validade formal da
decisdo de celebrar a Convencao de Istambul.

170. A este respeito, deve recordar-se que decorre do artigo 263.° TFUE que a validade formal de
um ato sé é suscetivel de ser posta em causa no caso de pretericio de formalidades essenciais.
Pode, portanto, colocar-se a seguinte questdo: o que constitui uma formalidade essencial nesta
acecao?
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171. Como expliquei anteriormente, essas formalidades incluem requisitos processuais e formais
suscetiveis de exercer influéncia no contetiido do ato em causa'® ou, no que respeita ao dever de
fundamentacdo, de gerar confusdo quanto a natureza ou ao d&mbito do ato impugnado'®. Assim,
para que a adocao de duas decisdes separadas — e ndo apenas uma — seja contrdria ao direito da
Unido, é necessario examinar, primeiro, se o que pode ser designado de «processo de cisdo» viola
alguma regra ou algum principio e, seguidamente, se essa regra ou esse principio podem ser
considerados «essenciais» naquela acecéo.

172. No que respeita a existéncia dessa regra ou desse principio, pode salientar-se que nenhuma
das disposicoes estabelecidas nos Tratados ou no regulamento interno do Conselho enuncia uma
regra que proiba a cisdo da decisdo que autoriza a celebracdo de um acordo internacional em duas
decisoes separadas.

173. E verdade que o artigo 218.%, n. 6, TFUE faz referéncia, no que respeita ao procedimento
para a celebracdo de um acordo, a adogdo, pelo Conselho, de uma decisdo de autorizar essa
celebracio. E, contudo, evidente que a utilizacdo do artigo indefinido «uma» se refere ao conceito
geral de «decisao», que designa a forma habitual de um ato do Conselho ou da Comissdo que nao
seja um texto de alcance geral. Por conseguinte, esse artigo indefinido nédo se refere ao conceito,
utilizado nos paises de direito civil, de instrumentum (forma) por oposicdo a negotium
(substancia). Quando esta disposicdo é lida no seu préprio contexto, podemos, portanto, ter
dtvidas sobre se os seus redatores pretenderam, através da mera utilizagcdo do artigo indefinido,
excluir a possibilidade de essa decisdao poder assumir a forma de dois atos separados.

174. E igualmente dificil de entender como pode a cisio de uma decisio que autoriza a celebracio
de um acordo internacional em dois atos distintos violar o artigo 17.°, n.° 2, TUE ou o
artigo 293.° TFUE. Embora ambas as disposi¢des apenas digam respeito ao processo legislativo ',
decorre da localizagdo do artigo 218.° no Tratado FUE — esta disposicdo surge no titulo V da
parte V (dedicada a acdo externa da Unido), e ndo na parte VI, titulo I, capitulo 2, seccido 2, como
sucede com o processo legislativo — assim como do contetido dessa disposi¢do que o processo
para a celebracdo de acordos internacionais é especifico e especial. Com efeito, ndo sé as
diferentes instituicdes ndo dispdem das mesmas prerrogativas em cada um destes processos
como a terminologia utilizada nos Tratados também néo é idéntica. Por exemplo, o artigo 218.°,
n.° 3, TFUE prevé, no que se refere a assinatura de um acordo internacional, que o processo
comega por uma «recomendacdo», enquanto o artigo 294.°, n.° 2, TFUE menciona que o processo
legislativo comeca por uma «proposta» ¢,

el V. Acérdéao de 29 de outubro de 1980, van Landewyck e 0./Comissdo (209/78 a 215/78 e 218/78, néo publicado, EU:C:1980:248, n.° 47).
No entanto, ¢ suficiente que a irregularidade seja suscetivel de ter impacto na decisdo, uma vez que o juiz da Unido néo tem o poder de
se substituir & Administracgéo e, portanto, ndo pode avaliar o impacto concreto da irregularidade na decisio. V., por exemplo, Acérdéo
de 21 de margo de 1990, Bélgica/Comissao (C-142/87, EU:C:1990:125, n.° 48).

A este respeito, importa salientar que a decisdo aqui em causa é a que autoriza a celebragdo da Convencio de Istambul pela Unido. A
celebracdo desta convencido é, por sua vez, efetuada, em principio, através de um udnico instrumento, nomeadamente uma carta
dirigida ao depositdrio do tratado, neste caso, o Conselho da Europa.

1V, a este respeito, Acérddo de 14 de abril de 2015, Conselho/Comissdo (C-409/13, EU:C:2015:217, n.° 71). Acresce que o artigo 17.°,
n.° 2, TUE especifica que os atos, especialmente a legislagdo, devem ser adotados com base numa proposta da Comisséo, «salvo
disposi¢do em contrdrio dos Tratados». Quanto ao artigo 293.° TFUE, esta disposi¢do indica que sé se aplica quando o Conselho
«delibere sob proposta da Comissdo».

162

¢4 Mesmo admitindo que o processo legislativo pudesse ser parcialmente aplicdvel, o artigo 17.°, n.° 2, TUE prevé que os atos legislativos

devem ser adotados pela Unido com base numa proposta da Comisséo, «salvo disposi¢do em contrario dos Tratados», ao passo que, no
que respeita ao processo previsto no artigo 218.° TFUE, esta disposicéo refere que a decisdo que autoriza a Unido a celebrar um acordo
¢é adotada sob proposta do negociador, que pode ndo ser a Comissido. Do mesmo modo, o artigo 293.° TFUE estabelece que sé é
aplicdvel quando o Conselho «delibere sob proposta da Comissdo».
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175. Além disso, mesmo que se considerasse que uma destas disposicoes estabelece uma
formalidade, ndo me parece que essa formalidade pudesse ser considerada «essencial» na acecdo
do artigo 263.° TFUE.

176. Neste contexto, a Unica regra ou o unico principio suscetivel de constituir um requisito
processual ou formal essencial — e, portanto, que impediria o Conselho de cindir uma decisdao
que autoriza a celebracio de um acordo internacional em dois atos distintos — consiste,
simplesmente, em respeitar as prerrogativas das outras instituicoes e dos Estados-Membros, bem
como as regras de votacdo aplicaveis'®, uma vez que estas regras ndo estdo a disposicdo das
proéprias institui¢oes '*.

177. Assim, por exemplo, no Acérdao Comissdo/Conselho'”, comummente designado por
«Acordao do Ato Hibrido», o Tribunal de Justica declarou que o Conselho e os representantes
dos governos dos Estados-Membros nao podem fundir numa tnica decisao um ato que autoriza
a assinatura de um acordo entre a Unido e Estados terceiros ou organizagdes internacionais e um
ato relativo a aplicacdo provisdria desse acordo pelos Estados-Membros. Como o Tribunal de
Justica salientou, isto deve-se ao facto de os Estados-Membros ndo terem competéncia para
adotar a primeira decisdo e, inversamente, de o Conselho nido desempenhar papel algum,
enquanto instituicdo da Unido, na ado¢do do ato relativo a aplicacdo proviséria de um acordo
misto pelos Estados-Membros. Este ultimo ato continua a ser matéria do direito interno de cada
um desses Estados'®. O Tribunal de Justica observou ainda que esta pratica poderia ter
consequéncias para as regras de votacdo aplicadas, uma vez que o primeiro ato teria de ser
adotado, em conformidade com o artigo 218.°, n.° 8, TFUE, por maioria qualificada do Conselho,
ao passo que a aplicacdo proviséria de um acordo misto pelos Estados-Membros implica,
enquanto matéria do direito interno de cada um desses Estados, um consenso e, portanto, o
acordo unanime dos representantes desses Estados'®.

178. Todavia, no presente caso, a celebracdo da Convencgao de Istambul através de duas decisoes,
em vez de uma, ndo parece ser de natureza a suscitar preocupacoes semelhantes as identificadas
pelo Tribunal de Justica no Acérddo do Ato Hibrido.

179. Em primeiro lugar, é dado assente que, independentemente do nimero de decisdes que
venham a ser adotadas, a sua adogéo estara abrangida pela competéncia da Unido.

180. Em segundo lugar, no que respeita as regras de votagao, cabe referir que cindir uma decisao
em dois atos separados pode viciar a celebracdo de um acordo internacional se o primeiro ato for
adotado em conformidade com uma determinada regra de votacdo e o segundo ato, em
conformidade com outra regra de votacdo, ao passo que, se fosse adotado um unico ato, teria
sido aplicada apenas uma regra'®. Todavia, no presente caso, pelas razdes que expus
anteriormente no ambito da andlise da admissibilidade, todas as bases juridicas em causa
conduzem a aplicacdo do mesmo procedimento.

165 Acérdao de 25 de outubro de 2017, Comissdo/Conselho (CMR-15) (C-687/15, EU:C:2017:803, n.° 42).

16 V., por exemplo, Acérddo de 6 de maio de 2008, Parlamento/Conselho (C-133/06, EU:C:2008:257, n.° 54).
17 Acérdao de 28 de abril de 2015, Comissido/Conselho (C-28/12, EU:C:2015:282).

168 Ibidem, n.> 49 e 50.

19 Jbidem, n.> 51 e 52.

170 Este argumento pressupde que as bases juridicas de um ato podem nio refletir fielmente as competéncias exercidas [v. primeira

questio, alinea a)]. Com efeito, se assim ndo fosse, as bases juridicas indicadas na medida, se esta fosse adotada sob a forma de uma
unica decisdo, corresponderiam a combinacdo das bases juridicas mencionadas nas duas decisoes, se a referida medida estivesse
cindida em duas. Por conseguinte, ou o procedimento seria idéntico ou, se as referidas bases ndo pudessem ser conciliadas entre si,
seria necessario cindir a medida em duas decisoes.
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181. E certo que decorre da resposta a primeira questdo, alinea a), que a assinatura — e, caso se
venha a concretizar, a celebragcio — da Convencédo de Istambul pela Unido implicou e implica
que a Unido exercera certas competéncias abrangidas pelo titulo V da parte III do Tratado FUE.
Consequentemente, importa considerar que a adogdo da decisdo que autoriza a celebragdo dessa
convencdo pela Unido, tal como prevista pelo Parlamento, estd abrangida pelas competéncias da
Unido resultantes dos Protocolos n.° 21 e n.° 22. Todavia, contrariamente ao que alega o
Parlamento, a cisdo da celebracdo da convencdo em dois atos separados tera o efeito de respeitar
— e ndo de violar — as regras de votacgao aplicaveis e a posicao especial da Irlanda assegurada pelo
Protocolo n.> 21",

182. A este respeito, é obviamente necessario adotar duas decisdes quando um ato prossegue
varias finalidades ou tenha varias componentes, sem que uma seja acessdria da outra, e essas
bases diferentes sejam inconcilidveis entre si uma vez que conduzem a aplicacdo de regras de
votacdo distintas'”%~ Em minha opinido, também ¢é verdade que a adogdo de varios atos separados
serd igualmente necessaria quando um dos atos inclua componentes que possam ser abrangidas,
pelo menos parcialmente, pelo ambito dos Protocolos n.° 21 e n.° 22, e o outro ndo. Com efeito,
devido ao Protocolo n.° 21, a Irlanda ndo participa na adogdo, pelo Conselho, das medidas
propostas nos termos da parte III, titulo V, do Tratado FUE, a menos que manifeste a intencéo de
o fazer'”. De acordo com o Protocolo n.’ 22, o Reino da Dinamarca néo participa na adogéo, pelo
Conselho, das medidas propostas nos termos da parte III, titulo V, do Tratado FUE, as quais néo o
vinculam, exceto se, ap6s a sua adogao, decidir aplica-las'™.

183. Uma vez que o Reino da Dinamarca nao participa na adogéao, pelo Conselho, de quaisquer
medidas abrangidas pela parte III, titulo V, do Tratado FUE e que a Irlanda s6 participa nessa
adocdo se manifestar a intencdo de o fazer, sempre que um ato da Unido deva ser adotado ao
abrigo de vdrias bases juridicas, algumas das quais estdo abrangidas pela parte III, titulo V, do
Tratado FUE e outras, por outras disposicoes do Tratado, podera ser necessario cindir esse ato
em vdrias decisoes.

184. No caso vertente, é certo que as competéncias que tém de ser exercidas ou cujo exercicio estd
previsto pela Unido sdo todas abrangidas pela parte III, titulo V, do Tratado FUE.
Consequentemente, o Reino da Dinamarca ndo estara vinculado por nenhuma dessas decisoes e
ndo participara na votagdo para a adogdo de nenhuma dessas duas decisoes. O Protocolo n.° 22 ndo
é, portanto, suscetivel de alterar as regras de votacdo aplicaveis.

185. No que respeita a situacdo da Irlanda, o Parlamento considera que, na medida em que o
acordo seria amplamente abrangido por regras comuns que a Irlanda aceitou, este
Estado-Membro ficaria necessariamente vinculado pelo futuro acordo e, consequentemente,
obrigado a participar na votagao.

186. No entanto, como ja indiquei, ndo partilho desta posicdo. Nao sé resulta da resposta a
primeira questdo que o direito derivado da Unido ndo cobre inteiramente os dominios
correspondentes as competéncias que a Unido serd obrigada a exercer para celebrar a convencao
em causa nem as competéncias previstas pelo Parlamento no seu pedido, mas, a meu ver, o facto

71 A esse respeito, saliento que a aplicacdo desses protocolos depende do contelddo do ato em causa, e ndo das bases juridicas adotadas.
Por conseguinte, qualquer que seja a resposta do Tribunal de Justica & primeira questdo, quando a Unido pretender exercer
competéncias ao abrigo desses protocolos, devem os mesmos ser tomados em consideragéo.

12V, a este respeito, Acérdao de 24 de junho de 2014, Parlamento/Conselho (C-658/11, EU:C:2014:2025, n.° 57).
17 Uma vez que o Reino Unido saiu da Unido Europeia, ndo hé necessidade de ter em conta a sua situagio.

17 Segundo o artigo 4.° do referido protocolo, o Reino da Dinamarca pode decidir transpor a medida, mas, em todo o caso, se o fizer, a
referida medida apenas criard uma obrigacio de direito internacional entre o Reino da Dinamarca e os restantes Estados-Membros.
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de a Irlanda j4 ter aceitado participar na adocdo de certos elementos da legislacdo da Unido néao a
obriga a fazé-lo no que respeita a celebracdo de um acordo internacional que teria o mesmo
objeto. Em minha opinido, isso decorre do artigo 4.°-A do Protocolo n.° 21, o qual prevé que as
disposicdes do Protocolo «aplicam-se também as medidas propostas ou adotadas ao abrigo do
titulo V da parte III do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia e que alterem uma
medida existente a qual estejam vinculados» '”°. Por conseguinte, na medida em que a celebracao
da Convencao de Istambul pode afetar certas medidas existentes em matéria de asilo, como foi
mencionado na andlise da primeira questdo, alinea a), parece claro que, ao abrigo do Protocolo
n.° 21, a Irlanda pode decidir ndo ficar vinculada pela decisio que autoriza a celebracdo da
Convencao de Istambul e, portanto, pode ndo participar na sua votagao.

187. E verdade que, no Parecer 1/15, o Tribunal de Justica considerou que a aplicacdo dos
Protocolos n.° 21 e n.° 22 nao tem influéncia nas regras de votacdo no Conselho'”. No entanto,
esse raciocinio deve ser entendido por referéncia as circunstincias do caso em apreco. Com
efeito, nesse processo, a Irlanda e o Reino Unido tinham notificado a sua intencdo de participar
na adogdo da decisdo causa, pelo que, em conformidade com o artigo 3.° do Protocolo n.° 21, ndo
era necessario aplicar as regras de votacdo previstas no artigo 1.° do referido protocolo. No que
respeita ao Protocolo n.° 22, o Tribunal de Justica considerou, em substancia, que, tendo em
conta o conteudo do acordo projetado, o Reino da Dinamarca ndo ficaria vinculado pelas
disposicoes do referido acordo e que, consequentemente, qualquer que fosse a base juridica
adotada, o Reino da Dinamarca néo participaria na adocao da referida decisao'”.

188. Neste ponto, deve sublinhar-se que, contrariamente aos argumentos desenvolvidos pela
Comissdo na audiéncia, o facto de a Unido ter competéncia exclusiva nessa situacao por forca do
artigo 3.°, n.° 2, TFUE néo pode ter por efeito excluir a aplicagdo do Protocolo n.° 21. Com efeito,
se assim fosse, o artigo 4.°-A do Protocolo n.° 21 ficaria desprovido de qualquer significado real,
uma vez que, na minha opinido, o objetivo desta disposicdo é, precisamente, esclarecer que o
protocolo também ¢é aplicavel quando a Unido tem competéncia exclusiva, pois a medida prevista
é suscetivel de alterar atos legislativos existentes.

189. Mesmo para as disposicoes da Convencgdo de Istambul que ndo alteram uma medida
existente, creio que o acordo da Irlanda continua a ser necessario. Embora o artigo 4.°-A do
Protocolo n.° 21 se refira a uma medida que tem por efeito alterar uma medida existente, o certo
é que — como sublinha a utilizacdo do termo «também» —, mesmo quando uma medida ndo
altere um ato existente, o artigo 1.° daquele protocolo é, ainda assim, aplicavel, desde que a
medida prevista contenha disposi¢des abrangidas pela parte III, titulo V, do Tratado FUE.

190. E evidente que, na medida em que tenha aceitado ficar vinculada por determinados atos do
direito da Unido, a Irlanda nao pode seguidamente proceder a celebracdo de uma convencéo ou de
um acordo internacional que comprometa a eficicia desses mesmos atos. O inverso, porém, nao é
verdade. O facto de ter aceitado ficar vinculada por esses instrumentos de direito da Unido nao
significa que a Irlanda esteja obrigada a participar na adogdo de um ato de celebracdo de uma
convencdo relativa ao dominio abrangido pela parte III, titulo V, do Tratado FUE. Semelhante
conclusdo seria contréria ao teor inequivoco do Protocolo n.° 21.

175 O sublinhado é meu. Nesse caso, o artigo 4.°-A, n.° 2, prevé um mecanismo especifico quando a nio participacio da Irlanda seja
suscetivel de tornar a medida impraticével para outros Estados-Membros. Todavia, mesmo neste caso, a Irlanda nédo é obrigada a
aplicar a medida.

176 Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canad4), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.* 110 e 117).
177 Parecer 1/15 (Acordo PNR UE-Canad4), de 26 de julho de 2017 (EU:C:2017:592, n.* 111 e 113).
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191. Embora seja evidente que, se entrar em vigor na Unido, a Convencdo de Istambul terd
impacto no direito da Unido em matéria de asilo, o efeito do Protocolo n.° 21 consiste em que,
visto da perspetiva do direito da Unido, a Irlanda néo ficara vinculada por essa convencido no que
respeita a todas as competéncias por ela exercidas no momento da sua celebragdo, a menos que
também manifeste intencdo nesse sentido. Consequentemente, se a Irlanda aceitar ficar
vinculada pela decisdo da Unido de autorizar a celebracdo da Convencédo de Istambul apenas em
relacdo a certas disposi¢oes dessa convencao, é necessaria a adoc¢iao de duas decisoes separadas.

192. Além disso, o facto de a Irlanda ja ter celebrado a Convencdo de Istambul ndo me parece
suscetivel de pér em causa a andlise precedente”®. Isso explica-se porque as consequéncias dessa
celebracdo ndo sao as mesmas se a Irlanda aceitar ficar vinculada pela decisao da Unido de celebrar
essa convencdo. Concretamente, se a Irlanda aceitar ficar vinculada pela adesio da Unido a
Convencao de Istambul, isso terda como consequéncia, por um lado, que, se esse Estado-Membro
vier alguma vez a denunciar essa conven¢dao em conformidade com o seu artigo 80.°, continuara
vinculado no que respeita as matérias da competéncia da Unido. Por outro lado, esse
Estado-Membro pode nao desejar ficar vinculado pela decisdo que a Unido tem de adotar, na
medida em que, dependendo da extensdo da adesdo, essa decisdo podera sobrepor-se as reservas
que ele exprimiu.

193. Nestas circunstancias, dependendo das inten¢des da Irlanda, ndo s6 a adocdo de duas
decisdes é valida como esta abordagem é adequada e pode até ser legalmente necessdria.

194. Proponho, portanto, que o Tribunal de Justica responda ao Parlamento que a celebracao da
Convencao de Istambul pela Unido através de dois atos distintos ndo é de natureza a invalidar
esses atos.

VI. Quanto a segunda questao

195. Com a sua segunda questdo, o Parlamento pergunta se a decisdo da Unido de celebrar a
Convencdo de Istambul seria valida se fosse adotada na falta de um acordo comum de todos os
Estados-Membros sobre o seu consentimento em ficarem vinculados por essa convencao.

196. A este respeito, o Parlamento reconhece a importancia de assegurar uma estreita cooperagao
entre os Estados-Membros e as instituicdes da Unido no processo de negociacdo, celebracdo e
implementacdo de um acordo internacional. Considera, no entanto, que o facto de o Conselho
aguardar que todos os Estados-Membros tenham celebrado esse acordo antes de a Unido o fazer
(uma pratica que designa como pratica do «acordo comum») vai além dessa cooperagdo. O
Parlamento sustenta que, na pratica, isso equivale a exigir a unanimidade no Conselho para
adotar um acordo internacional, apesar da existéncia da regra da maioria qualificada. Além disso,
tal prética equivale a transformar num ato hibrido a decisdo que autoriza a celebracio de um
acordo internacional pela Unido.

197. Na audiéncia, o Conselho pareceu admitir que, no caso de um acordo misto, é sua pratica
geral aguardar que todos os Estados-Membros tenham celebrado esse acordo (ou, pelo menos,
que tenham confirmado que o irdo celebrar) antes de submeter a votagdo a decisdo que autoriza

178 De acordo com as informagdes constantes da pagina Internet do Conselho da Europa, a Irlanda ratificou esta convengéo em 8 de margo

de 2019.
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a Unido a celebrar o referido acordo. O Conselho argumenta, contudo, que ndo se considera
vinculado por esta pratica, mas que essa posicdo de espera se justifica amplamente no caso da
celebracdo da Convencéo de Istambul.

198. Neste contexto, convém comecar por recordar que, quando a Unido decide exercer as suas
competéncias, tal exercicio deve fazer-se no respeito do direito internacional '”°.

199. Em direito internacional, a assinatura de um acordo internacional por uma entidade ndo
estabelece, em principio, o seu consentimento em ficar vinculada e, consequentemente, ndo a
obriga a celebrar o referido acordo nem sequer a recorrer necessariamente ao seu préprio
procedimento constitucional (solicitando, por exemplo, a aprovagao legislativa ou parlamentar
adequada) para autorizar essa celebracdo. A Unica obrigacdo que incumbe a essas partes é a
prevista no artigo 18.° da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 23 de maio de
1969'%, a saber, agir de boa-fé e abster-se de atos que privem o acordo do seu objeto ou do seu
objetivo.

200. Na perspetiva do direito da Unido, salvo disposicdo em contrario, as instituicdes ndo sdao
obrigadas a adotar um ato de aplicacdo geral. Também néo sdo obrigadas a fazé-lo dentro de um
determinado periodo de tempo. No caso da celebracdo de um acordo internacional, uma vez que
os Tratados ndo preveem nenhum prazo para o Conselho adotar uma decisio a este respeito e que
esta instituicdo goza, a meu ver, de uma grande margem de discricionariedade para tomar essa
decisdo " — incluindo quando a Unido ja tenha assinado esse acordo —, entendo que o Conselho
pode adiar a sua decisdo pelo tempo que considerar necessidrio para tomar uma decisdo
informada.

201. Contrariamente a afirmacdo do Parlamento, aguardar que todos os Estados-Membros
tenham celebrado o acordo misto em causa ndo equivale a alterar as regras que regem a decisao
que autoriza a Unido a celebrar esse acordo nem transforma num ato hibrido a decisdo que ird ser
tomada. Com efeito, essa forma de agir ndo implica que, se um Estado-Membro acabar por decidir
que ndo celebra o referido acordo, a Unido ndo o faca. Por conseguinte, essa pratica ndo é de todo
equivalente a uma fusdo do processo nacional de celebracdo de um acordo internacional com o
processo previsto no artigo 218.° TFUE.

202. De facto, embora nao caiba ao Tribunal de Justica decidir sobre a sua relevancia, essa pratica
parece ser plenamente legitima. Como expliquei anteriormente, a partir do momento em que a
Unido e os Estados-Membros celebram um acordo misto, tornam-se, do ponto de vista do direito
internacional, corresponsaveis pela ndo implementacdo injustificada desse acordo'®. Quanto a
Convencao de Istambul, acontece que varios Estados-Membros comunicaram ter encontrado
sérias dificuldades na sua celebragédo a nivel nacional.

17 Acérddo de 20 de novembro de 2018, Comissido/Conselho (AMP Antértida) (C-626/15 e C-659/16, EU:C:2018:925, n.° 127).

180

United Nations Treaty Series, vol. 1155, p. 331 (a seguir «Convencgéo de Viena»).

81 Com efeito, a decisdo de celebrar um acordo internacional pode potencialmente implicar que sejam tomadas opgdes de natureza

politica, econémica e social, se hierarquizem interesses divergentes ou se efetuem aprecia¢des complexas. Consequentemente, ha que
reconhecer ao Conselho, neste 4mbito, um amplo poder discriciondrio. V., por analogia, Acérdio de 7 de mar¢o de 2017, RPO
(C-390/15, EU:C:2017:174, n.° 54).

V. Cremona, M., «Disconnection clauses in EU Law and Practice», in Hillon, C., e Koutrakos, P. (EE.), Mixed Agreements Revisited: The
EU and its Member States in the World, Hart Publishing, Oxford, 2010, p. 180. E certo que a Unido Europeia é uma organizacio
internacional de um tipo especial, na medida em que, de acordo com a férmula do Acérdio de 15 de julho de 1964, Costa (6/64,
EU:C:1964:66, p. 593), estabeleceu a sua prépria ordem juridica, integrada no sistema juridico dos Estados-Membros com a entrada em
vigor do Tratado e vinculativa para os seus 6rgdos jurisdicionais. V., também, Acérdao de 28 de abril de 2015, Comissdo/Conselho
(C-28/12, EU:C:2015:282, n.° 39). No entanto, como resulta claramente do Acérdio de 20 de novembro de 2018, Comissao/Conselho
(AMP Antértida) (C-626/15 e C-659/16, EU:C:2018:925, n.* 125 a 135), essa circunstancia ndo pode conduzir & imposicéo unilateral a
Estados terceiros do cumprimento das suas regras de reparti¢ido de competéncias.

182
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203. E verdade que, quando a Unido pretende celebrar um acordo misto, os Estados-Membros
tém obrigacdes tanto no que diz respeito ao processo de negociacdo e de celebracdo como ao
cumprimento dos compromissos assumidos, que decorrem da exigéncia de uma unidade na
representacdo internacional da Unido'®. No entanto, essas obrigacdes ndo implicam que os
Estados-Membros tenham de celebrar esse acordo. Tal abordagem violaria, efetivamente, o
principio da reparticao de competéncias estabelecido no artigo 4.°, n.> 1, TUE.

204. Numa situacdo deste tipo, pode ser autonomamente estabelecido, quando muito, um dever
de abstencdo'. Em todo o caso, uma vez que o dever de cooperagdo leal também funciona a
favor dos Estados-Membros, na medida em que exige que a Unido respeite as competéncias dos
Estados-Membros'®, a Unido ndo pode invoca-lo para os obrigar a celebrar um acordo
internacional.

205. Neste contexto, a celebracdo, pela Unido, de um acordo misto pode, por conseguinte, ter por
efeito responsabilizd-la, nos termos do direito internacional, pela atuacdo de certos
Estados-Membros, mesmo quando estes ultimos atuam no &mbito das suas competéncias
exclusivas. Esta é, contudo, a consequéncia inexoravel do principio da reparticio de
competéncias de acordo com o direito constitucional interno da Unido.

206. No que toca ao presente caso, é dado assente que, para celebrar a Convencédo de Istambul, a
Unido ndo exercerd algumas das competéncias partilhadas, em especial a que se refere ao combate
a discriminagdo de género. Consequentemente, um ntmero significativo de obrigacoes previstas
nessa convencdo serd da competéncia dos Estados-Membros. Acontece que varios
Estados-Membros comunicaram ter encontrado sérias dificuldades na celebracio a nivel
nacional. Tudo isto significa que o Conselho tem o direito de adotar uma abordagem cautelosa e
prudente no que respeita a celebracdo desse acordo.

207. A este respeito, tem-se por vezes argumentado que nao seria legalmente aceitavel que o
Conselho aguardasse pelo «acordo comum» dos Estados-Membros para celebrar um acordo
misto, uma vez que a Unido poderia resolver qualquer dificuldade encontrada, exprimindo
simplesmente uma reserva em relacdo a reparticio de competéncias entre a Unido e os
Estados-Membros. No caso concreto da Convencao de Istambul, porém, o seu artigo 78.°, n.° 1,
prevé que ndo é admitida qualquer reserva, a excecdo das previstas no artigo 78.°, n.* 2 ou 3.
Nenhuma destas duas disposi¢coes prevé a possibilidade de a Unido fazer uma declaragiao de
competéncia por meio de uma reserva.

208. Virias partes no processo argumentaram, porém, que, ndo obstante as disposi¢oes da
Convencao de Istambul, a Unido poderia formular uma declaracdo de competéncia, uma vez que,
segundo elas, isso ndo constituiria, de facto, uma reserva na acecdo do direito internacional. Em
seu entender, essa declaracdo de competéncia ndo constituiria uma reserva porque prosseguiria
um objetivo diferente. Alegam que uma declaracdo se limita a refletir uma situagdo juridica
objetiva, nomeadamente, que uma parte num acordo internacional ndo tem plena capacidade
para o celebrar, ao passo que, pelo contrdrio, uma reserva reflete uma escolha subjetiva dessa
parte de ndo aderir a esse acordo na integra. Por conseguinte, pode ser formulada uma
declaracdo, mesmo quando o acordo em causa exclua reservas.

18 V., por exemplo, Acérddo de 19 de margo de 1996, Comissdo/Conselho (C-25/94, EU:C:1996:114, n.° 48).
8V, a contrario, Acérdio de 20 de abril de 2010, Comissdo/Suécia (C-246/07, EU:C:2010:203, n.° 75).

18 Acérdaos de 28 de novembro de 1991, Luxemburgo/Parlamento (C-213/88 e C-39/89, EU:C:1991:449, n.° 29), e de 28 de abril de 2015,
Comissao/Conselho (C-28/12, EU:C:2015:282, n.° 47).
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209. Nao subscrevo, todavia, esta posicdo. Resulta claramente do artigo 2.°, n.° 1, alinea d), da
Convencao de Viena'® que uma reserva designa uma declaracdo unilateral, qualquer que seja o
seu conteudo ou a sua denominacdo, feita por um Estado quando assina, ratifica, aceita ou aprova
um tratado ou a ele adere, pela qual visa excluir ou modificar o efeito juridico de certas disposicoes
do tratado na sua aplicacio a esse Estado .

210. Por conseguinte, segundo o direito internacional, o objetivo prosseguido por uma declaracio
é irrelevante para determinar se esta deve ou ndo ser tratada como uma reserva. A nica questao
consiste em saber se a declaracdo em causa tem por fungéo excluir ou alterar o efeito juridico de
certas disposicoes do Tratado '*.

211. Neste contexto, deve recordar-se que um dos principios-chave que regem os tratados
internacionais, tal como enunciado no artigo 27.° da Convencdo de Viena — bem como no
artigo 27.° da Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados entre Estados e Organizagoes
Internacionais ou entre Organizag¢des Internacionais, de 21 de marco de 1986'® —, é que uma
parte ndo pode invocar as disposi¢oes do seu direito interno para justificar o incumprimento de
um tratado. Todavia, seria precisamente esse o objetivo prosseguido por uma declaracido de
competéncia, se usada para limitar o risco de a Unido poder ser responsabilizada pelo
incumprimento de um acordo misto por um Estado-Membro!*. Por conseguinte, teria de ser
vista como uma «reserva» na acec¢ao do artigo 2.°, n.° 1, alinea d), da Convencéo de Viena.

1% United Nations Treaty Series, vol. 1155, p. 331.

1 O ponto 1.1 do Guia sobre a Pratica das Reservas aos Tratados (2011), adotado pela Comissdo de Direito Internacional, na sua 63.*
sessdo, em 2011, e submetido & Assembleia Geral, como parte do relatério da comisséo sobre os trabalhos dessa sessdo (A/66/10,
n.° 75), no Anuério da Comisséo de Direito Internacional, 2011, vol. II, parte II, estabelece igualmente que o termo «reserva» significa
«uma declaracdo unilateral, qualquer que seja o seu contetdo ou a sua denominagéo, feita por um Estado ou por uma organizacio
internacional [...] ao aprovar um tratado ou aderir a ele [...] para excluir ou modificar os efeitos juridicos de certas disposi¢oes do
tratado na sua aplicagdo a esse Estado ou a essa organizacéo internacional».

18 A prética do direito internacional mostra que as declara¢des podem ser equiparadas a reservas quando feitas para preencher a mesma
funcio: v. Edwards Jr., R. W., «Reservations to Treaties», Michigan Journal of International Law, vol. 10, 1989, p. 368. V., igualmente, a
este respeito, Tomuschat, C., «Admissibility and Legal Effects of Reservations to Multilateral Treaties», Heidelberg Journal of
International Law, vol. 27, 1967, p. 465, ou Meek, M. R., «International Law: Reservations to Multilateral Agreements», DePaul Law
Review, vol. 5, 1955, p. 41.

1% United Nations Treaty Series, vol. 1155, p. 331. No entanto, esta convengéo néo entrou em vigor por nio terem sido depositados 35
instrumentos de ratificacdo pelos Estados.

% Em todo o caso, na medida em que a Unido pode ou nido decidir exercer algumas das competéncias que partilha com os
Estados-Membros, nio se pode considerar que uma declara¢io formulada pela Unido relativamente ao alcance da competéncia por ela
exercida para celebrar um acordo internacional se baseia em consideragdes objetivas.
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212. Daqui resulta que, a luz do direito internacional, se deve considerar que uma declaracio
relativa a reparticdo de competéncias entre uma organizagdo internacional e os seus membros
constitui uma reserva' e, portanto, sé pode ser formulada se for permitida por uma disposicao
do acordo em causa, como era o caso, por exemplo, do artigo 2.° do anexo IX da Convencao das
Nacgoes Unidas sobre o Direito do Mar, que foi objeto do Ac6rdao Fabrica MOX 2.

213. Na prética, muitas convengdes em que a Unido é parte preveem a possibilidade de formular
reservas ou até impoem as organizagdes internacionais que celebram essas convengoes que facam
uma declaracdo de competéncia'®®. O exemplo mais conhecido de uma convengao que prevé esse
tipo de obrigacdo é o artigo 2.° do anexo IX da Convencdo das Nag¢des Unidas sobre o Direito do
Mar ™,

214. No entanto, uma vez que a Convencdo de Istambul ndo permite que as partes formulem
reservas em matéria de regras de competéncia, qualquer declaracdo da Unido a este respeito pode
ser considerada desprovida de efeitos juridicos a luz do direito internacional. Com efeito, na
audiéncia realizada a 6 de outubro de 2020, a Comissdo comegou por evocar a possibilidade de
recorrer a uma declaracdo de competéncia. Porém, quando pressionada, acabou por admitir que,
do ponto de vista do direito internacional, essa declaracdo seria desprovida de qualquer valor
juridico e teria um mero valor informativo .

215. Penso que tal abordagem apenas pode ser considerada (respeitosamente) insatisfatéria. Uma
declaracdo desse tipo ndo sé seria irrelevante do ponto de vista do direito internacional como,
nesta perspetiva, também poderia ser considerada suscetivel de induzir em erro. Entendo,
portanto, que a Unido se deveria abster de fazer uma declaracio de competéncia quando a
convengdo em causa ndo permita formular reservas**.

V., por exemplo, relativamente a uma declaragdo de competéncia formulada pela Republica Francesa, que foi considerada uma reserva,

Tribunal Arbitral Ad Hoc, Delimitagdo da Plataforma Continental (Reino Unido c. Franga), 54 LL.R. 6, 18 LL.M. 397 (30 de junho de
1977). V., igualmente, Dolmans J. F. M., Problems of Mixed Agreements: Division of Powers within the EEC and the Rights of Third
States, Asser Instituut, Haia, 1984, pp. 65 e 66.

92 Acérdao de 30 de maio de 2006, Comissdo/Irlanda (C-459/03, EU:C:2006:345). A este respeito, observo que, mesmo que um tratado
permita a formulagdo de reservas, uma reserva relativa a reparticdo de competéncias entre a Unido e os Estados-Membros s6 pode ter
um efeito limitado. Com efeito, dado que as competéncias partilhadas ndo exercidas podem posteriormente ser exercidas pela Unido
com efeito preclusivo, essa declaragdo serd necessariamente temporéria. Por conseguinte, a formulagio de reservas pela Unido com o
objetivo de assinalar que a Unido Europeia ndo vai exercer certas competéncias partilhadas deve ser considerada proibida quando o
tratado em causa ndo permita a retirada de reservas. Acresce que, se assim néo fosse, isso equivaleria, na medida em que essa reserva
obriga a Unido a abdicar definitivamente da competéncia partilhada em causa, a transformar essa competéncia numa competéncia
exclusiva dos Estados-Membros, em violagdo das regras do direito primdrio. Mesmo quando o tratado preveja a possibilidade, ou até a
obrigacéo, de atualizar as declaragdes de competéncia, parece que a Unido raramente procede a essa atualizagdo. Com efeito, segundo
Odermatt, em 2017, hd apenas um exemplo de declaracbes de competéncia atualizadas, nomeadamente as que foram efetuadas no
ambito da Organizagdo para a Alimentacdo e a Agricultura. V. Odermatt, J., «The Development of Customary International Law by
International Organizations», International and Comparative Law Quarterly, vol. 66(2), 2017, pp. 506 e 507.

% V., por exemplo, Acérddo de 10 de dezembro de 2002, Comissdo/Conselho (C-29/99, EU:C:2002:734, n.° 70). Para uma lista das
convengdes assinadas pela Unido e que preveem a obrigacdo de a Unido formular uma declaracio de competéncia, v. Heliskoski, J.,
«EU declarations of competence and international responsibility», in Evans, M., e Koutrakos, P. (EE.), The International Responsibility
of the European Union International and European Perspectives, Hart Publishing, Oxford, 2013, p. 201. Neste artigo, o autor considera
apenas este cenario. V. p. 189.

1 V. Heliskoski, J., «<EU Declarations of Competence and International Responsibility», in Evans, M., e Koutrakos, P. (EE.), The
International Responsibility of the European Union: European and International Perspectives, Hart Publishing, Oxford, 2013, p. 189.

195 E certo que se poderia argumentar que, na medida em que os Estados terceiros sempre aceitaram a pratica das declaracdes de

competéncia, a referida pratica acabou por se tornar usual. Contudo, a natureza incerta desse argumento (na medida em que, inter
alia, colide com a Convengio de Viena) também milita, na minha opinido, a favor de uma certa prudéncia por parte do Conselho.

1 E interessante observar que um ndmero crescente de acordos internacionais contém cldusulas de compromisso que obrigam as

organizagoes de integracido econdmica regional, como a Unifo, a declararem quais as partes do acordo que sdo abrangidas pela sua
competéncia. V. Klamert, M., The Principle of Loyalty in EU Law, OUP, Oxford, 2014, p. 195.

48 ECLL:EU:C:2021:198



CoNCLUSOES DE G. HOGAN — PARECER 1/19
CONVENCAO DE ISTAMBUL

216. Na mesma ordem de ideias, poder-se-ia observar que é inutil aguardar, porquanto o
artigo 77.° da Convencao de Istambul prevé que qualquer Estado da Unido Europeia pode, na
altura da assinatura ou ao depositar o seu instrumento de ratificacdo, aceitacdo, aprovacio ou
adesdo, especificar o territério ou territérios aos quais a presente convencado se aplicard. No
entanto, na minha opinido, existem essencialmente duas razoes para a Unido ndo poder, de facto,
invocar esta disposicdo a fim de limitar a sua responsabilidade. Em primeiro lugar, qualquer
tentativa de limitar o ambito de aplicacdo territorial do acordo a certos Estados-Membros seria
contraria a unidade fundamental do direito da Unido dentro da Unido e ao principio da igualdade
de tratamento. Uma derrogacao a esta unidade fundamental e a coesdo do direito da Unido est3,
em principio, expressamente prevista ao nivel dos Tratados, como demonstram amplamente os
Protocolos n.° 20, n.° 21 e n.° 32, cada um a sua maneira. Em segundo lugar, o artigo 77.° da
Convencao de Istambul s6 poderia ser implementado na pratica, uma vez conhecida a posicdo de
todos os Estados-Membros. Consequentemente, mesmo que se devesse considerar que o recurso a
esta disposicdo é efetivamente possivel, ha fortes razdes praticas e juridicas a favor da pratica do
«acordo comump.

217. Por dltimo, o facto de a convengdo em causa ter sido adotada sob o patrocinio do Conselho
da Europa — que esta perfeitamente ciente da complexidade das regras que regem a reparticdo de
competéncias entre os Estados-Membros e a Unido — ndo justifica que a Unido se afaste das
regras do direito internacional caso venha a celebrar essa convencgdo. Por um lado, as regras do
direito internacional aplicam-se a todos os tratados internacionais, sem excecdo. Por outro,
resulta claramente do teor da Convencdo de Istambul que os seus redatores tinham
manifestamente presente a situacdo particular da Unido Europeia, quando a redigiram, mas que
— sem duvida, deliberadamente — excluiram a possibilidade de formular reservas de
competéncia'”’.

218. Neste contexto, ndo sé a Unido ndo tem uma obrigacdo imediata de celebrar a convencao
dentro de certo prazo como também existem, conforme procurei explicar, sérias razdes praticas
para aguardar que todos os Estados-Membros a celebrem. Com efeito, se um ou varios
Estados-Membros recusarem celebrar a Convencao de Istambul, o Conselho pode decidir que a
Unido tem de exercer mais competéncias partilhadas do que inicialmente previsto, para reduzir o
alcance da adesao que é da competéncia dos Estados-Membros '*%.

219. No caso da Convencao de Istambul, essa abordagem afigura-se particularmente pertinente,
dado que o Conselho e o Parlamento poderiam eventualmente deduzir das dificuldades
encontradas por certos Estados-Membros em celebrar essa convencdo a existéncia de uma
necessidade especial de combater certos comportamentos, na acecdo do artigo 83.°, n.° 1, TFUE,
que os autorizariam, ao abrigo do seu terceiro paragrafo, a alargar competéncias partilhadas em
dominios abrangidos pelo direito penal.

7 Do mesmo modo, ndo creio que se possa argumentar seriamente que o artigo 78.° da Convencéo de Istambul, que limita a possibilidade

de formulagdo de reservas, ndo se aplicaria a Unido Europeia com o fundamento de que esta tltima ndo tem a mesma natureza de um
Estado. Com efeito, o artigo 78.°, n.° 2, refere-se expressamente tanto aos Estados como & Unido Europeia, o que demonstra que a
intencéo dos redatores desta convencio foi, de facto, excluir também a possibilidade de a Unido formular reservas.

1% Com efeito, «a simples circunstancia de uma a¢do da Unido na cena internacional ser abrangida por uma competéncia partilhada entre
esta e os seus Estados-Membros nio exclui a possibilidade de o Conselho reunir no seu seio a maioria exigida para que a Unido exerca
sozinha essa competéncia externa». Acérdao de 20 de novembro de 2018, Comissdo/Conselho (AMP Antdrtida) (C-626/15 e C-659/16,
EU:C:2018:925, n.° 126).
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220. Contudo, embora tenha criticado o atraso na celebracdo da Convencdo de Istambul, no
pedido que apresentou nos termos do artigo 218.° TFUE, o Parlamento formulou a sua questao
no sentido de que tem por objeto saber se a decisdo de celebrar a Convencdo de Istambul seria
valida caso fosse adotada sem se aguardar o acordo comum dos Estados-Membros em ficarem
vinculados por essa convencao.

221. A este respeito, o Tribunal de Justica ja sublinhou que as eventuais dificuldades que possam
surgir na gestdo dos acordos em causa ndo constituem um critério com base no qual a validade da

decisao que autoriza a celebragdo de um acordo pode ser apreciada'”.

222. Consequentemente, nao creio que o Conselho esteja obrigado a obter a confirmacdo dos
Estados-Membros de que irdo proceder a celebracao, antes de autorizar a Unido a celebrar esse
acordo®®. Em primeiro lugar, os Tratados ndo mencionam nenhuma obrigacido desse tipo. Em
segundo lugar, enquanto a Unido e os Estados-Membros devem assegurar a unidade na sua
representacdo internacional, como indicado, a Unido deve igualmente assegurar que as
competéncias dos Estados-Membros sejam respeitadas. Além disso, o facto de um
Estado-Membro nio ter celebrado um tratado ndo o impede de cumprir o principio da unidade
do direito da Unido na representacdo internacional, na medida em que este principio apenas
exige que esse Estado se abstenha de atuagdes manifestamente contrarias as posi¢cdes adotadas
pela Unido.

223. Tudo isto me leva a concluir que o Conselho nédo estd obrigado a aguardar pelo acordo
comum dos Estados-Membros nem a celebrar um acordo internacional, como a Convencéo de
Istambul, imediatamente apds o ter assinado. Cabe-lhe antes apreciar qual é a melhor solucao,
com base em fatores como a extensdo do risco de incumprimento injustificado do acordo misto
em causa por um Estado-Membro ou a possibilidade de obter a maioria necessaria naquela
instituicdo para exercer sozinha todas as competéncias afetadas pelo referido acordo.

224. Por ultimo, mesmo ndo sendo necessario fazé-lo, proponho que se examine a situagdo,
mencionada no decurso da audiéncia, que poderia ocorrer se um Estado-Membro denunciasse a
referida convencao apds os Estados-Membros e a Unido a terem celebrado.

225. Nessas circunstancias, embora o dever de cooperacdo leal imponha sem duavida ao
Estado-Membro em causa a obrigacdo de informar previamente a Unido, ndo pode ir ao ponto de
impedir um Estado-Membro de se retirar de um acordo internacional. Com efeito, o principio da
atribuicdo de competéncias tem como consequéncia légica e inevitdvel que um Estado-Membro se
pode retirar de um acordo misto, desde que parte do acordo seja da competéncia dos Estados,
quer porque a Unido ainda ndo exerceu todas as competéncias partilhadas com efeito preclusivo
quer porque certas partes do acordo sdo da competéncia exclusiva dos Estados-Membros. Esta
possibilidade ndo obrigaria, contudo, a Unido a retirar-se também do acordo. Mais uma vez, na
minha opinido, caberia simplesmente ao Conselho avaliar, se necessario, o0 compromisso entre a
importancia do acordo em causa e os riscos gerados pela sua celebracdo imperfeita pela Unido e
pelos Estados-Membros.

V., a este respeito, Parecer 1/08 (Acordos que alteram a lista dos compromissos especificos assumidos ao abrigo do GATS), de

30 de novembro de 2009 (EU:C:2009:739, n.° 127).
Por exemplo, a Convengéo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar foi celebrada pela Comunidade, em 1 de abril de 1998, embora o
Reino da Dinamarca e o Grao-Ducado do Luxemburgo ainda nio o tivessem feito.

200
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226. Assim, proponho que se responda a segunda questdo declarando, em primeiro lugar, que a
decisao da Unido de celebrar a Convencao de Istambul sera compativel com os Tratados se for
adotada sem o acordo comum de todos os Estados-Membros sobre o seu consentimento em
ficarem vinculados pela convencdo. Contudo, também serd compativel com os Tratados se
apenas for adotada depois de esse acordo comum ter sido alcangado. Compete exclusivamente ao
Conselho decidir qual destas duas solugoes é preferivel.

VII. Conclusao

227. Por conseguinte, tendo em conta as consideragdes anteriores, proponho ao Tribunal de
Justica que responda da seguinte forma as questoes submetidas pelo Parlamento:

Se as intengdes do Conselho acerca do alcance das competéncias partilhadas que devem ser
exercidas no ambito da celebracdo da Convencdo de Istambul permanecerem inalteradas, a
decisdo que autoriza essa celebracdo em nome da Unido deve basear-se nos artigos 78.°, n.° 2,
82.°,n.° 2, 84.° e 336.° TFUE.

A celebragdo da Convengdo de Istambul pela Unido através de dois atos distintos nao é de
natureza a invalidar esses atos.

A decisao da Unido de celebrar a Convencéo de Istambul sera compativel com os Tratados se for
adotada sem o acordo comum de todos os Estados-Membros sobre o seu consentimento em
ficarem vinculados por essa convencdo. Contudo, também serd compativel com os Tratados se
apenas for adotada depois de esse acordo comum ter sido alcangado. Compete exclusivamente ao
Conselho decidir qual destas duas solugdes é preferivel.
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