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I - Introducio

1. Através do presente recurso, a Comissdo Europeia pede ao Tribunal de Justica que anule a Decisdo
2012/272/UE do Conselho, de 14 de maio de 2012, relativa a assinatura, em nome da Unido, do
Acordo-Quadro de Parceria e Cooperacdo entre a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por um
lado, e a Republica das Filipinas, por outro” (a seguir «decisdo impugnada»), por o Conselho da Unio
Europeia ter acrescentado bases juridicas relativas aos transportes, a readmissdo de cidaddos de Estados
terceiros e ao ambiente.

II — Quadro juridico

2. O artigo 26.° do Acordo-Quadro de Parceria e Cooperacdo entre a Unido Europeia e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Republica das Filipinas, por outro (a seguir «APC»)? intitulado
«Cooperacao em matéria de migracdo e desenvolvimento», incluido no titulo V, relativo a cooperacgao
em matéria de migracdo e de trabalho maritimo, tem a seguinte redacao:

«1. As Partes reafirmam a importancia da gestdo conjunta dos fluxos migratérios entre os seus
territérios. Com vista ao reforco da cooperacgdo, as Partes estabelecerdo um mecanismo de didlogo e
consulta abrangentes sobre todas as questdes relacionadas com as migragdes. As questdes relacionadas
com as migragdes serdo incluidas nas estratégias nacionais/quadro de desenvolvimento nacional para o
desenvolvimento econémico e social dos paises de origem, trénsito e destino dos migrantes.

2 — JO L 134, p. 3.

3 — A redagdo das disposigoes pertinentes para a tramitacao do presente recurso aqui reproduzida é a que resulta do documento do Conselho
n.° 15616/10, de 21 de janeiro de 2011 (para a versdo inglesa, v. também o documento n.° 15616/10 COR 1, de 25 de janeiro de 2011).
Note-se que, no decurso do presente processo, a Comissdo apresentou uma proposta de decisio do Conselho relativa a relativa a conclusdo
do Acordo-Quadro de Parceria e Cooperagdo entre a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por um lado, e a Republica das Filipinas,
por outro [COM(2013) 295 final, de 18 de dezembro de 2013), decisdo a qual estd previsto anexar o APC [v. COM(2013) 925 final, anexo 1].
Na medida em que pretendemos ser precisos, sublinha-se que o texto do APC, conforme transcrito neste Gltimo documento, apresenta
algumas ligeiras nuances formais relativamente ao texto que resultou do documento do Conselho n.° 15616/10, de 21 de janeiro de 2011, e
no qual as presentes conclusdes se baseiam.
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2. A cooperacdo entre as Partes assentara numa avaliacio das necessidades especificas realizada
mediante consulta e acordo mutuo entre as Partes e serd concretizada em conformidade com a
legislacdo pertinente nacional e da Unido Europeia em vigor. Centrar-se-a especialmente nos seguintes
aspetos:

a)
b)

g)

h)

Os fatores repulsdo-atracdo das migragdes;

Elaboracédo e aplicacdo de legislacdao e praticas a nivel nacional relativas a protecdo e aos direitos
dos migrantes tendo em vista o cumprimento das disposi¢cdes dos instrumentos internacionais
aplicaveis que garantem o respeito dos direitos dos migrantes;

Elaboracdo e aplicagdo de legislacdo e préticas a nivel nacional relativas a protecdo internacional
tendo em vista o cumprimento das disposicoes da Convencdo de Genebra relativa ao Estatuto
dos Refugiados [...] assim como o respeito do principio da nao-repulsio;

Regras em matéria de admissdo, bem como os direitos e o estatuto das pessoas admitidas, um
tratamento equitativo e possibilidades de integracdo para todos os ndo nacionais residentes em
situacdo legal, educacdo e formacdo, bem como medidas contra o racismo, a discriminagdo e a
xenofobia;

Aplicacdo de uma politica eficaz e preventiva para tratar a presenca, nos respetivos territérios, de
um nacional da outra Parte que ndo preencha, ou que tenha deixado de preencher as condigoes
de entrada, permanéncia ou residéncia no territério da Parte em questdo, com a introdugao
clandestina e o trafico de seres humanos, incluindo formas de combater as redes e organizagoes
criminosas de passadores e traficantes e a protecdo das vitimas desse trafico;

O regresso de pessoas que se encontrem na situacdo descrita na alinea e) do n.° 2 do presente
artigo, em condi¢cdes humanas e dignas, nomeadamente através do incentivo ao regresso
voluntério e sustentdvel aos paises de origem e da sua admissdo/readmissao em conformidade
com o disposto no n.” 3 do presente artigo. O regresso dessas pessoas deverd ser feito no
respeito do direito das Partes de conceder autorizagdes de residéncia ou de permanéncia por
motivos humanitarios e compassivos e do principio da ndo-repulsio;

Questoes identificadas como sendo de interesse comum em matéria de vistos e de seguranca dos
documentos de viagem, bem como de gestao de fronteiras;

Questdes de migracdo e de desenvolvimento, nomeadamente o desenvolvimento dos recursos
humanos, a protecdo social, a maximizacdo dos beneficios provenientes da migracdo, as questoes
de género e de desenvolvimento, o recrutamento ético e a migracgao circular e ainda a integracdo
de migrantes.

3. No ambito da cooperacao neste dominio, e sem prejuizo da necessidade de protecdo das vitimas do
trafico de seres humanos, as Partes acordam igualmente no seguinte:

a)

b)

As Filipinas admitirdo o regresso de qualquer um dos seus nacionais que se encontre na situagao
descrita na alinea e) do n.° 2 do presente artigo no territério de um Estado-Membro, mediante
pedido deste e sem atrasos indevidos logo que a nacionalidade tenha sido verificada e o
processo necessario no Estado-Membro concluido.

Cada Estado-Membro readmitird qualquer dos seus nacionais que se encontre na situacdo
descrita na alinea e) do n.° 2 do presente artigo no territério das Filipinas, mediante pedido
deste pais e sem atrasos indevidos logo que a nacionalidade tenha sido verificada e o processo
necessario nas Filipinas concluido.
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¢)  Os Estados-Membros e as Filipinas facultardo os documentos necessérios para o efeito aos seus
nacionais. Qualquer pedido de admissio ou readmissio devera ser efetuado pelo Estado
requerente a autoridade competente do Estado requerido.

Nos casos em que a pessoa em causa ndo possua documentos de identificacio adequados ou outras
provas da sua nacionalidade, as Filipinas ou o Estado-Membro solicitardo de imediato a representacao
diplomadtica ou consular competente a determinacdo da nacionalidade da pessoa, se necessério através
de uma entrevista e, uma vez verificado que se trata de um nacional das Filipinas ou do
Estado-Membro, as autoridades competentes das Filipinas ou do Estado-Membro emitirdio os
documentos adequados.

4. As Partes acordam em concluir, o mais depressa possivel, um acordo para a admissdo/readmissao
dos respetivos nacionais que inclua uma disposicdo sobre a readmissdo de nacionais de outros paises e
de apatridas.»

3. O artigo 34.° do APC, relativo ao ambiente e aos recursos naturais, dispoe o seguinte:

«1. As Partes acordam em que a cooperacido neste dominio deverd promover a conservagdo e a
melhoria do meio ambiente a favor de um desenvolvimento sustentavel. A concretizacdo das
conclusdes da Cimeira Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentdvel e dos acordos multilaterais
sobre o ambiente de que sejam signatirias deve ser tida em conta em todas as atividades
empreendidas pelas Partes nos termos do presente Acordo.

2. As Partes acordam na necessidade de preservar e gerir de forma sustentdvel os recursos naturais e a
diversidade biolégica para beneficio de todas as geragdes, tendo em conta as suas necessidades de
desenvolvimento.

3. As Partes acordam em cooperar para que as politicas comerciais e as politicas ambientais se
reforcem mutuamente e as consideracbes ambientais sejam integradas em todos os setores de
cooperacgao.

4. As Partes procurardo prosseguir e reforcar a sua cooperacdo no ambito dos programas regionais
para a protecdo do ambiente no que respeita aos aspetos seguintes:

a) Aumento da sensibilizacdo ambiental e da participagdo local nos esforcos de protecio do
ambiente e de desenvolvimento sustentavel, incluindo a participacdo de comunidades culturais e
populagdes autoctones e comunidades locais;

b)  Reforco das capacidades em matéria de adaptacdo as alteracoes climaticas, atenuagdo dos seus
efeitos e eficiéncia energética;

¢)  Reforco das capacidades em matéria de participacdo e execucdo de acordos multilaterais sobre o
ambiente, incluindo sobre as questdes de biodiversidade e de biosseguranca;

d) Promocdo de tecnologias, produtos e servicos ecoldgicos, incluindo através da utilizacdo de
instrumentos de regulamentacdo e de mercado;

e)  Melhoria dos recursos naturais, incluindo a gestdo das florestas e a luta contra a exploracio
madeireira ilegal e o comércio conexo, e promog¢do dos recursos naturais sustentaveis incluindo
a gestdo florestal;

f) Gestao eficaz dos parques nacionais e das zonas protegidas e designacdo e protecao de zonas de

biodiversidade e de ecossistemas frageis, com o devido respeito pelas comunidades locais e
autdctones que habitam nas proximidades dessas zonas;
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Prevencdo dos movimentos transfronteiras ilegais de residuos sélidos e perigosos e de outros
tipos de residuos;

Protecdo do ambiente costeiro e maritimo e gestdo eficaz dos recursos hidricos;

Protecdo e conservacdo dos solos e ordenamento sustentivel do territorio, incluindo a
reabilitacdo de minas abandonadas ou esgotadas;

Promocao do reforgo das capacidades de gestao de catastrofes e de riscos;

Promocéo de padrdes de produgdo e consumo sustentdveis nas respetivas economias.

5. As Partes incentivardo o acesso reciproco aos respetivos programas neste setor, de acordo com as
modalidades especificas previstas nesses programas.»

4. O artigo 38.° do APC, dedicado aos transportes, tem a seguinte redagdo:

«1. As Partes acordam em cooperar nos dominios pertinentes da politica dos transportes, com vista a
melhorar as oportunidades de investimento e a circulacdo de mercadorias e de passageiros, promover a
seguranca intrinseca e extrinseca dos transportes maritimos e aéreos, atenuar o impacto ambiental dos
transportes e aumentar a eficicia dos respetivos sistemas de transportes.

2. A cooperacdo entre as Partes neste dominio visarda promover o seguinte:

a)

b)

O intercambio de informacgdes sobre as respetivas politicas, regulamentacoes e praticas em
matéria de transportes, em especial no que respeita aos transportes urbanos e rurais, aos
transportes maritimos, aos transportes aéreos, a logistica dos transportes, bem como a
interconexao e interoperabilidade das redes multimodais de transportes, bem como a gestdo
rodovidria, ferrovidria, portudria e aeroportudria;

O intercambio de opinides sobre os sistemas europeus de navegacdo por satélite (designadamente
o Galileu), com destaque para questdes regulamentares, industriais e de desenvolvimento do
mercado de interesse mutuo;

A continuagdo do didlogo no dominio dos servicos de transporte aéreo com vista a garantir, sem
atrasos indevidos, a seguranca juridica dos atuais acordos bilaterais sobre servicos aéreos entre os
Estados-Membros e as Filipinas;

A continuagdo do didlogo sobre o reforco das redes de infraestruturas e das operagdes dos
transportes aéreos para a circulacdo rapida, eficiente, sustentavel e em seguranca de pessoas e de
mercadorias, bem como a promocdo da aplicagdo do direito da concorréncia e da regulacdo
econdmica da industria aérea, com vista a apoiar a convergéncia regulamentar e as atividades
das empresas bem como a andlise das possibilidades de aprofundamento das relagées no
dominio dos transportes aéreos. Os projetos de cooperacdo de interesse comum em matéria de
transportes aéreos devem ser promovidos mais intensamente;

O didlogo no dominio da politica e dos servicos de transportes maritimos, com o particular
intuito de promover o desenvolvimento da indudstria dos transportes maritimos, incluindo,
nomeadamente:

i) O intercAmbio de informacdes sobre legislacio e regulamentacdo relativas aos transportes
maritimos e as atividades portudrias;

ECLLEU:C:2014:29 5
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ii) A promocgdo do acesso sem restricoes ao mercado e ao comércio maritimo internacional
numa base comercial, ndo introducdo de cldusulas de partilha de carga, tratamento nacional
e clausula de Nacdo Mais Favorecida (NMF) para as embarca¢des exploradas por nacionais
ou empresas da outra Parte e questdes relevantes relacionadas com os servicos de
transporte porta-a-porta que envolvam o segmento maritimo, tendo em consideracdo a
legislacdo interna das Partes;

iii) A administracdo eficaz dos portos e a eficiéncia dos servicos de transporte maritimo; e

iv) A promogdo da cooperagido em assuntos de interesse comum no contexto dos transportes
maritimos e no dominio do trabalho, do ensino e da forma¢do de maritimos, de acordo
com disposto no artigo 27.%

f) Um didlogo sobre a aplicacdo eficaz de normas em matéria de segurancga intrinseca e extrinseca
dos transportes e de prevencio da polui¢io, nomeadamente no que diz respeito ao transporte
maritimo, incluindo, em especial, o combate a pirataria, e ao transporte aéreo, em consonincia
com as normas e as convencgdes internacionais pertinentes de que sejam partes, incluindo a
cooperagdo nas instancias internacionais adequadas com o intuito de assegurar a melhor
aplicacdo da regulamentacéo internacional. Para o efeito, as Partes promoverdo a cooperacgio e a
assisténcia técnica em questdes relacionadas com a seguranga, a protecdo e as consideragoes
ambientais no dominio dos transportes, incluindo, nomeadamente, o ensino e a formagdo nos
setores maritimo e aéreo, as operagdes de busca e salvamento e a investigacao de acidentes e de
incidentes. As Partes prestardo igualmente atencdo a promocdo de modos de transporte
ecoldgicos.»

III - Antecedentes do litigio

5. Em 25 de novembro de 2004, por recomendacdo da Comissdo, o Conselho autorizou esta ultima a
negociar um acordo-quadro de parceria entre a Unido Europeia, os seus Estados-Membros e a
Republica das Filipinas. Estas negociagdes comecaram em Manila (Filipinas) em fevereiro de 2009,
tendo sido concluidas no inicio de junho de 2010. O acordo acabou por ser rubricado pela Comissao
e pela Reptblica das Filipinas em 25 de junho de 2010.

6. Posteriormente, a Comissdo adotou, em 6 de setembro de 2010, uma Proposta de decisio do
Conselho relativa a assinatura de um Acordo-Quadro de Parceria e Cooperagdo entre a Unido
Europeia e os seus Estados-Membros, por um lado, e a Republica das Filipinas, por outro?,
baseando-se entdo essa proposta nos artigos 207.° TFUE e 209.° TFUE, em conjugacdo com o
artigo 218.%, n.° 5, TFUE.

7. Tendo sido alcangado um acordo no dmbito do Comité de Representantes Permanentes (Coreper)
em 28 de janeiro de 2011° na sequéncia de parecer do servi¢o juridico do Conselho, o Conselho
adotou, por unanimidade, a decisdo impugnada, fundando-a ndo apenas nos artigos 207.° TFUE
e 209.° TFUE, relativos ao comércio e ao desenvolvimento, mas também nos artigos 91.° TFUE
e 100.° TFUE, relativos aos transportes, 79.°, n.° 3, TFUE, relativo a readmissdo de nacionais de Estados
terceiros, e 191.°, n.° 4, TFUE, relativo ao ambiente, todos conjugados com o artigo 218.%°, n.° 5, TFUE®.

4 — V. COM(2010) 460 final, de 6 de setembro de 2010.

5 — V. documento 5882/11, de 28 de janeiro de 2011.

6 — Segundo o Conselho, esta inclusdo é fruto de uma reflexdo mais ampla conduzida no seu ambito quanto a pratica a adotar perante acordos
internacionais celebrados pela Unido e pelos seus Estados-Membros que respeitem, pelo menos em parte, as disposi¢des do titulo V da parte
III do Tratado FUE. Em 18 de abril de 2012, o Coreper tinha, com feito, convidado o Conselho a incluir as bases juridicas relativas as
referidas disposicdes e a proceder de igual modo nos trés outros acordos-quadro em vias de celebragdo. Num documento de 8 de maio de
2012 (doc. 9196/1/12 REV 1), o Conselho indicou as consequéncias processuais que, na sua opinido, decorreriam de tal inclusio e anexou,
nomeadamente, uma declara¢do da Comissdo que manifestava a sua discordancia relativamente a inclusdo das bases juridicas acima referidas.
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8. Considerando que as obrigacdes do APC nido excedem um objetivo associado ao comércio e a
cooperagdo para o desenvolvimento, a Comissdo considerou que o aditamento dos artigos 79.°, n.° 1,
TFUE, 91.° TFUE, 100. TFUE e 191.°, n.° 4, TFUE como bases juridicas da decisdo impugnada era
desnecessario e, em 6 de agosto de 2012, interpos o presente recurso ao abrigo do artigo 263.° TFUE.

IV — Pedidos das partes e tramitacao processual no Tribunal de Justica

9. A Comissao conclui pedindo que o Tribunal de Justica se digne:

— anular a decisdo impugnada;

— manter, no entanto, os efeitos da decisao;

— condenar o Conselho nas despesas.

10. O Conselho conclui pedindo que o Tribunal de Justica se digne:

— negar provimento ao recurso;

— condenar a Comissao nas despesas.

11. Por despachos de 29 de novembro, 18 e de 20 de dezembro de 2012, e de 25 de janeiro de 2013, o
presidente do Tribunal de Justica admitiu as intervencdes, em apoio dos pedidos do Conselho,
respetivamente, da Irlanda, do Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte, da Republica
Federal da Alemanha, da Reptblica Checa, da Reptiblica Helénica bem como da Republica da Austria.
12. A Comissdao Europeia, o Conselho, a Republica Federal da Alemanha, a Irlanda, a Republica

Helénica e o Reino Unido foram ouvidos na audiéncia que teve lugar no Tribunal de Justica em
22 de outubro de 2013.

V — Analise

A — Argumentos das partes

13. A Comissdo invoca um unico fundamento de recurso, segundo o qual o Conselho, ao aditar a
decisdo impugnada as bases juridicas controvertidas, relativas aos transportes, ao ambiente e a
readmissdo de nacionais de Estados terceiros, violou as normas dos Tratados e a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica no que respeita a escolha da base juridica.

14. A Comissao considera que o APC, embora vise um amplo leque de dominios, prossegue um unico
objetivo, que é o estabelecimento de uma cooperagio para o desenvolvimento na acecio do

artigo 209.° TFUE. O APC deve, consequentemente, ser qualificado de acordo de cooperagdo para o
desenvolvimento, na ace¢io do acérdao Portugal/Conselho’.

7 — Acérdao de 3 de dezembro de 1996 (C-268/94, Colet., p. I-6177, n.° 39).

ECLLEU:C:2014:29 7
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15. Em apoio da sua tese, a Comissdo alega, em primeiro lugar, que os trés dominios de acgdo
controvertidos fazem parte dos dominios visados tanto pelo Consenso Europeu sobre o
Desenvolvimento® como pelo Instrumento de financiamento da cooperacdo para o desenvolvimento®.
Em segundo lugar, a Comissdo procura demonstrar, dominio por dominio, que o APC nao contém
obrigacdes de um ambito tal que constituam, na realidade, objetivos distintos dos da cooperagao para o
desenvolvimento. No que respeita aos transportes, a recorrente sustenta que o artigo 38.° do APC
constitui apenas um compromisso genérico de cooperagdo. Igual observacdo é feita quanto ao
artigo 34.° do APC e as suas disposi¢coes relativas ao ambiente, dado que se trata apenas de principios
gerais, orientacdes e outras declaracoes de intencdo. Por outro lado, o nexo entre a cooperagido para o
desenvolvimento e o desenvolvimento sustentdvel foi reiterado na Ata final da Conferéncia Rio+20.
Além disso, a Comissdo considera que o artigo 26.°, n.” 3 e 4, do APC ndo tem por efeito converter o
APC num acordo de readmissdo de pessoas. Pelo contrario, a readmissido de pessoas é tratada no APC
como um aspeto da cooperagdo para o desenvolvimento, constituindo o combate a imigracgao ilegal um
objetivo relevante da referida cooperagao. Seja como for, o artigo 26.°, n.”* 3 e 4, do APC mais ndo é do
que uma declaracdo da intencdo de celebrar, no futuro, um acordo de readmissdo de pessoas e
limita-se a reproduzir principios de base do direito internacional geral, ao passo que os acordos de
readmissdo ™ celebrados pela Unido vdo muito mais longe, concretizando os referidos principios e
especificando com precisdo as regras relativas ao processo de readmissdao de pessoas, ao ambito de
aplicacdo, aos meios de prova, etc. Por fim, este artigo 26.° é uma disposicdio que permite o
alargamento da cooperagdo, tem uma natureza comparavel a do artigo 49.° do APC, sem todavia
alterar a natureza do acordo em questdo .

16. Para terminar, a Comissdo manifestou a sua preocupagdo no que respeita aos efeitos juridicos
indesejaveis resultantes do aditamento ilegal do artigo 79.°, n.° 3, TFUE as bases juridicas da decisao
impugnada. Da inclusdo deste artigo resulta a aplicacdo dos Protocolos n.° 21 e n.° 22 e,
consequentemente, a incompatibilidade dos procedimentos que regem a adogdo da decisdo. Deste
modo, a referida inclusdo constitui uma fonte de incerteza juridica, tanto a nivel interno — no que
respeita ao grau de exercicio das competéncias da prépria Unido, nos termos dos artigos 3.°, n.° 2,
TFUE e 4.°, n.° 2, TFUE, ao ambito das prerrogativas respetivas das instituicdes da Unido, ou ainda as
consequéncias processuais da adogdo da decisdo impugnada — como a nivel externo, tendo em conta a
geometria variavel da aplicabilidade do APC, pouco clara para o Estado terceiro cocontratante.

17. Embora manifestando uma preocupacio em obter, por parte do Tribunal de Justica, uma
clarificacdo quanto a estes diferentes aspetos, para dai retirar as consequéncias que se imporao na sua
pratica corrente nesta matéria, a Comissdo requer, contudo, ao Tribunal de Justica que, caso julgue o
recurso procedente, mantenha os efeitos no tempo da decisdo impugnada.

18. A semelhanca, no essencial, de todas as partes que intervieram em seu apoio, o Conselho, embora
concorde com a Comissdo quanto ao estado atual da jurisprudéncia em matéria de escolha da base
juridica, contesta, por seu lado, a qualificagio do APC como acordo de cooperagdo para o
desenvolvimento, na ace¢do da jurisprudéncia do acérddo Portugal/Conselho, ja referido. As relagdes
externas entre a Unido, os seus Estados-Membros e os Estados terceiros passaram a assumir a forma
de uma cooperagdo e de uma parceria globais que ndo podem ser reduzidas apenas a componente
«cooperacdo para o desenvolvimento». Esta cooperacdo e esta parceria sio de tal modo globais que
ndo é possivel distinguir, no d&mbito dos acordos que as concretizam, um dominio principal que

8 — Declaracdo conjunta do Conselho e dos Representantes dos Governos dos Estados-Membros reunidos no Conselho, do Parlamento Europeu e
da Comiss@o sobre a politica de desenvolvimento da Unido Europeia: O Consenso Europeu (JO 2006, C 46, p. 1).

9 — Regulamento (CE) n.” 1905/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de dezembro de 2006, que institui um instrumento de
financiamento da cooperagdo para o desenvolvimento (JO L 378, p. 41).

10 — A Comissdo refere-se aqui ao acordo entre a Unido Europeia e a Geérgia sobre a readmissio de pessoas que residem sem autorizago,
aprovado pela Decisdao 2011/118/UE do Conselho, de 18 de janeiro de 2011 (JO L 52, p. 45).

11 — A Comissdo cita, a este respeito, o acérdao Portugal/Conselho, ja referido (n.° 47).
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supere um ou varios dominios acessoérios. Nestas condi¢des, ndo é o acérddao Portugal/Conselho, ja
referido, que é aqui aplicavel, mas antes a jurisprudéncia cléssica do Tribunal de Justiga'. H4 assim
que examinar a natureza dos compromissos assumidos. Um aditamento a uma base juridica sé serd
necessario no caso de existir um compromisso concreto ou substancial.

19. No que respeita ao APC, tanto o seu preambulo como o seu artigo 2.° demonstram que a
cooperacdo para o desenvolvimento é apenas um aspeto, entre outros, da cooperacdo global que o
acordo implementa. Com efeito, o APC ndo destaca nenhum dominio especifico. Acresce que o
artigo 38.° do APC contém obrigacdes especificas em matéria de transportes, que excedem em muito
um mero compromisso de cooperacdo, cujo teor é incomparavel com as disposicdes consagradas aos
transportes contidas no Acordo de Cooperacio entre a Comunidade Europeia e a Republica da India
em matéria de parceria e desenvolvimento (a seguir «Acordo com a Republica da India»)®, que
constituiu o objeto do acérdao Portugal/Conselho, ja referido, e que também ndo se referem
exclusivamente ao objetivo de desenvolvimento da Republica das Filipinas. A inclusio de uma base
juridica especifica dos transportes era, deste modo, necessiaria, em conformidade com as
determinacdes do Tribunal de Justica™.

20. No que respeita a readmissdo de pessoas, o Conselho sustenta que a necessidade de aditar o
artigo 79.°, n.° 3, TFUE resulta da circunstancia de o artigo 26.°, n.”* 3 e 4, do APC conter
compromissos juridicos claros e que, embora se trate apenas de uma reiteracao de principios gerais ja
bem assentes no direito internacional, da sua presenca num acordo bilateral decorrem consequéncias
juridicas diretas que sdo necessariamente mais importantes. Acresce que o compromisso assumido no
artigo 26.°, n.° 4, do APC pode ser qualificado de obrigacdo de meios, que constitui, com efeito, uma
importante alavanca para a Unido obter, no dominio em causa, resultados por parte do Estado terceiro
cocontratante. Do mesmo modo, a circunstancia de o artigo 34.°, n.” 5, do APC prever o acesso
reciproco das partes contratantes aos programas que tenham adotado na area ambiental justifica a
inclusao do artigo 191.°, n.° 4, TFUE entre as bases juridicas da decisao impugnada, dado que esta
disposicdo prevé precisamente a cooperacdo com Estados terceiros neste dominio. O artigo 34.°, n.° 2,
do APC contém também uma obrigacdo clara, cujo cumprimento pode ser imposto por via juridica. Ao
contrario do Acordo com a Republica da India, objeto do acérdio Portugal/Conselho, ja referido, o
APC contém assim compromissos concretos quanto as agdes a empreender para a protecio do
ambiente.

21. O Conselho observa que foi por néo ter identificado, entre as outras disposicdes do APC, dominios
em que se estipulem compromissos concretos e substanciais, que ndo considerou necesséario incluir
outras bases juridicas. No que respeita aos pretensos efeitos juridicos indesejaveis, o Conselho recorda
que, segundo um principio assente da jurisprudéncia, ndo sdo os processos legislativos que definem a
base juridica de um ato, mas a base juridica de um ato que determina os processos a seguir para
adotar esse ato". Em qualquer caso, o APC contém, no seu preAmbulo, uma referéncia a situagdo
particular dos Estados-Membros aos quais se aplicam os Protocolos n.° 21 e n.° 22, pelo que é
manifesto que, se estes Estados-Membros nao pretenderem participar, nessa qualidade, nas obrigagdes
internacionais abrangidas pelo artigo 79.°, n.® 3, TFUE, podem ainda fazé-lo como partes contratantes
distintas no acordo misto. Por outras palavras, o artigo 26., n.” 3, do APC ndo se aplica aos
Estados-Membros abrangidos pelos Protocolos n.” 21 e n.° 22, mas pode tornar-se aplicavel a tais
Estados-Membros por forca da sua ratificagio do acordo, como partes contratantes. Pela mesma

12 — O Conselho refere o parecer 2/00 de 6 de dezembro 2001 (Colet., p. I-9713, n.° 22), bem como os acérddos de 30 de janeiro de 2001,
Espanha/Conselho (C-36/98, Colet., p. 1-779, n.° 59); de 19 de setembro de 2002, Huber (C-336/00, Colet., p. I-7699, n.° 31); de
11 de setembro de 2003, Comissdo/Conselho (C-211/01, Colet., p. 1-8913, n.* 39 e 40); e de 29 abril de 2004, Comissio/Conselho
(C-338/01, Colet., p. 1-4829 n.° 55).

13 — JO 1994, L 223, p. 24.
14 — O Conselho remete aqui para o parecer 1/08 de 30 de novembro de 2009 (Colet., p. I-11129).
15 — O Conselho cita, a este respeito, o acérddo de 19 de julho de 2012, Parlamento/Conselho (C-130/10, n.° 80).
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razdo, nao é necessario adotar decisdes distintas. Por fim, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica em
matéria de compatibilidade das bases juridicas tem nos ultimos tempos vindo a revelar-se como sendo
bastante flexivel®. O Conselho termina aderindo a posi¢io da Comissdo quanto a necessidade de
manter os efeitos no tempo da decisdo impugnada, caso seja anulada.

22. Na sua réplica, a Comissdo afirma que a jurisprudéncia do acérdao Portugal/Conselho, ja referido,
também se aplica no que respeita aos acordos de parceria e cooperacdo, e mantém a sua posicdo
segundo a qual as disposicdes e os objetivos do APC e do Acordo com a Reptiblica da India sdo
comparaveis. Se é certo que, em conformidade com o artigo 21.° TUE, os acordos de cooperacdo para
o desenvolvimento devem prosseguir os objetivos que ai se estabelecem, ndo deixa de ser verdade que
a finalidade preponderante de tais acordos é a cooperagdo para o desenvolvimento, que ndo pode ser
reduzida a mera concessdo de auxilios financeiros aos paises em desenvolvimento. O APC ¢, de facto,
um acordo que tem por finalidade preponderante a cooperacdo para o desenvolvimento, como
demonstra nomeadamente o seu titulo VI. O objetivo do desenvolvimento encontra-se também no
artigo 26.° Por outro lado, os documentos de programacio plurianuais para as Filipinas', adotados ao
abrigo do Regulamento n.” 1905/2006, confirmam a natureza pluridimensional da cooperagdo para o
desenvolvimento conduzida com este Estado. A Comissdao salienta a incoeréncia da andlise do
Conselho, que considerou nao ser necessario incluir outras bases juridicas. Manifesta, em seguida, a
sua discordancia com a tese segundo a qual, pelo facto de os Estados-Membros serem também partes
no APC, era necessrio o seu comum acordo para adotar a decisdo impugnada, na medida em que tal
decisédo foi adotada por maioria qualificada e que o processo de adogdo de atos por comum acordo ndo
esta previsto nos Tratados. Por fim, a Comissdo contesta a pertinéncia do acérdao de 3 de setembro de
2009, Parlamento/Conselho, ja referido, que, na sua opinido, ndo respeita a processos incompativeis.

23. Na sua tréplica, o Conselho insiste nas profundas alteracdes ocorridas na natureza dos acordos que
atualmente a Unido negoceia com paises terceiros, na medida em que passaram a prever uma
cooperacdo mais avancada e visam um tratamento eficaz dos diferentes dominios em questdo.
Convicto de que estes acordos sdo de natureza diferente daquele que deu origem ao acérdao
Portugal/Conselho, ja referido, o Conselho convida assim o Tribunal de Justica a adotar uma posicao
diferente e entende que cada dominio deve ser considerado de modo independente relativamente a
existéncia de um programa de auxilio ao desenvolvimento. Sustenta que as obrigacdes contidas no
APC se manterdo mesmo depois de terem sido atingidos os objetivos associados ao desenvolvimento.
Desde que a Republica das Filipinas respeite as regras e normas previstas no APC, nao se prevé a
caducidade do acordo. Na mesma ordem de ideias, o Conselho sustenta que os considerandos e as
disposicoes relativas ao respeito dos direitos humanos, dos principios democraticos e do Estado de
direito, bem como a eventual suspensdo do acordo em caso de desrespeito dos referidos direitos e
principios constituem mais uma prova de que o APC ndo é um ato que se limita a politica de
cooperacdo para o desenvolvimento. Relativamente aos trés dominios controvertidos, o Conselho
mantém a sua posi¢do segundo a qual a for¢a dos compromissos juridicos contidos no APC necessita
que sejam aditadas as respetivas bases juridicas, o que ndo sucede com os outros dominios que o
acordo aborda de forma marginal. Seja como for, ndo é possivel aplicar a jurisprudéncia relativa ao
principal e ao acessério as disposi¢des abrangidas pelo titulo V TFUE sem infringir os Protocolos
n.° 21 e n.° 22.

16 — O Conselho faz aqui referéncia ao acérdao de 3 de setembro 2009, Parlamento/Conselho (C-166/07, Colet., p. I-7135, n.’ 69).

17 — A Comissdo cita aqui o documento de estratégia CE-Filipinas 2007-2013 (disponivel no endereco eletrénico
http://eeas.europa.eu/philippines/csp/07_13_en.pdf) e o programa indicativo plurianual para as Filipinas 2007-2010 (disponivel no endereco
eletrénico http://eeas.europa.eu/philippines/csp/mip_07_10_en.pdf).
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B — Estado da jurisprudéncia pertinente e determinagdo do teste aplicdvel

24. As partes debateram amplamente a questdo de saber se o principio enunciado pelo Tribunal de
Justica no acérdao Portugal/Conselho, ja referido, se aplica a um acordo como o APC. O Conselho
defendeu, nomeadamente, a tese segundo a qual, na medida em que o APC ndo é um acordo de
cooperacgdo para o desenvolvimento, esta jurisprudéncia ndo lhe deve ser aplicada.

25. A titulo preliminar, gostaria de relativizar a oposicdo do Conselho quanto a aplicacdo do acérdao
Portugal/Conselho, ji referido, para efeitos da determinagdo da base juridica da decisio impugnada'®.
Com efeito, na minha opinido, o principio jurisprudencial expresso pelo Tribunal de Justica neste
acordao constitui apenas uma variante especifica, ou seja, a outra face da mesma moeda, se assim me
¢ permitido exprimir, representando a referida moeda as regras que devem ser seguidas para
determinar as bases juridicas necessarias para adotar um ato da Unido.

26. Os acérdaos invocados pelo Conselho sao aqueles em que o Tribunal de Justica recordou que a) a
escolha da base juridica de um ato nado resulta apenas da conviccdo do seu autor, antes devendo
assentar em elementos objetivos suscetiveis de fiscalizacdo jurisdicional, entre os quais figuram,
designadamente, a finalidade e o conteiido do ato, e b) quando o exame de um ato demonstrar que
este prossegue uma dupla finalidade ou que tem duas componentes e se uma destas for identificavel
como principal ou preponderante, enquanto a outra é apenas acessoria, o ato deve ter por
fundamento uma tnica base juridica — a da finalidade preponderante — salvo se se provar, a titulo
excecional, que o ato prossegue simultaneamente varios objetivos ligados de forma indissocidvel, sem
que um seja secunddrio e indireto em relagdo ao outro .

27. Nao me parece que o Tribunal de Justica tenha dito outra coisa quando declarou, a propodsito de
um acordo de cooperacdo para o desenvolvimento, que a presenca em tal acordo de clausulas relativas
a diferentes matérias especificas ndo pode alterar a qualificacio do acordo que deve ser feita a luz do
seu objeto essencial — principal ou preponderante, para retomar os termos utilizados na
jurisprudéncia citada pelo Conselho — e ndo em funcdo das cldusulas especiais, desde que estas
cldusulas ndo comportem obrigagdes de tal alcance, nas matérias especificas em causa, e que estas
obrigacdes constituam na realidade objetivos distintos — que ndo sdo assim nem secunddrios nem
indiretos — dos da cooperagdo para o desenvolvimento®.

28. Por conseguinte, ndo considero, ao contrario daquilo que o Conselho deu a entender, que no
momento de determinar a base juridica de um ato se aplica um teste diferente consoante se esteja no
ambito da politica da cooperagdo para o desenvolvimento ou no dmbito de outra politica.

29. A Unica variagio — e ela voltarei em seguida — é a circunstincia de a cooperacdo para o
desenvolvimento ter uma definicdo tdo ampla a nivel da Unido que é talvez mais dificil demonstrar
que, a par da multitude de dominios que é suscetivel de abranger, subsistem um ou vérios objetivos
que se mantém, simultaneamente, distintos dos prosseguidos pela cooperagdo para o desenvolvimento
e que sdo indissociaveis para o ato em questdo.

30. Feita esta precisdo, tendo em conta que a decisdo impugnada se destina a autorizar a assinatura do
APC, esta decisdo deve, manifestamente, ser examinada em conjugacdo com o referido APC. Estd neste
momento em causa apurar se o APC constitui, a luz do contexto, do seu objetivo e do seu contetdo,
um acordo que tem, como finalidade preponderante, a cooperacdo para o desenvolvimento e que sé é

18 — O préprio Conselho apresentou uma alteracdo neste sentido durante a audiéncia no Tribunal de Justiga.
19 — V. jurisprudéncia referida na nota 12 das presentes conclusoes.
20 — Acoérdao Portugal/Conselho, ja referido (n.° 39).
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suscetivel de ter incidentalmente — secundariamente — implicagdes nos dominios dos transportes, do
ambiente ou da readmissdo dos nacionais de Estados terceiros, ou se o APC é um acordo que diz
respeito de modo indissocidvel, tanto a cooperagdo para o desenvolvimento como aos transportes, ao
ambiente e a readmissao.

C — Origem, contetido e economia geral do APC

31. Observa-se desde logo que, ainda que tal ndo possa ser considerado decisivo®, ao contrério do
acordo internacional em questdo no acérddo Portugal/Conselho, ja referido®, o APC ndo contém, no
seu titulo, nenhuma referéncia ao desenvolvimento. A primeira impressio é assim a do
estabelecimento de uma cooperacdo efetivamente global, como o Conselho sustenta, ou seja, nao
limitada, dado que se trata de um acordo-quadro de cooperacio e de parceria®.

32. Composto por 58 artigos, o APC estd dividido em oito titulos que se referem, respetivamente, a sua
natureza e ao seu ambito de aplicacdo, ao didlogo politico e a cooperacdo, ao comércio e ao
investimento, a cooperacdo em matéria de justica e de seguranga, a cooperagdo em matéria de

migracdo e de trabalho maritimo, a cooperacio econdmica e para o desenvolvimento e noutros
setores, ao quadro institucional e, por fim, as disposicdes finais.

33. O exame do preambulo revela duas grandes tematicas, estando cada uma delas submetidas a uma
vontade de manter o carater global das relagdes mutuas entre as partes contratantes® e o respeito
pelos principios democréticos e pelos direitos humanos®. Por um lado, as partes manifestam a
intencdo de retirar beneficios mutuos do APC?*, destacando os dominios de interesse e os valores
comuns”. Tal traduz-se, nomeadamente, por consideragdes associadas & promog¢do do progresso
econdmico e social em beneficio das respetivas populacoes e ao desenvolvimento econdémico e social
sustentavel, a erradicagdo da pobreza e a realizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio*, a
promocao do desenvolvimento sustentidvel e do combate as alteragdes climdticas, a uma cooperagdo
reforcada em matéria de justica e de seguranca, a cooperagdo em matéria de promocgdo da migracdo e
a aplicacdo de normas sociais minimas e ao comércio”. Por outro lado, resulta do preAmbulo que as
partes contratantes se concertaram também em dominios com um alcance socioeconémico menos
6bvio, mas que refletem um certo niimero de compromissos, com o objetivo de assegurar a paz e a
seguranca internacionais. A luta contra o terrorismo, contra o trifico de estupefacientes, contra as
infragoes graves ao direito internacional humanitario, contra as armas de destruicdo macica e contra o
comércio ilicito de armas ligeiras e de pequeno calibre® apresentam-se, assim, como uma constante
preocupacdo para as partes.

21 — V., por analogia, acérdio de 23 de fevereiro de 1999, Parlamento/Conselho (C-42/97, Colet., p. I-869, n.° 37).
22 — Que era um acordo de cooperagio relativo & parceria e ao desenvolvimento (v. nota 13 das presentes conclusdes; o sublinhado é meu).

23 — Durante a audiéncia, em apoio da sua tese, o Conselho sustentou que ndo mandatou a Comissdo para negociar um acordo de cooperagdo
para o desenvolvimento. A Comissdo contestou esta afirmacdo. Os elementos apresentados ao Tribunal de Justica ndo contém, porém,
qualquer informacao adicional relativa a tal mandato, evocado apenas durante a fase oral do processo.

24 — Considerando 2 do APC.

25 — Considerando 4 do APC.

26 — Considerandos 15 e 22 do APC.
27 — Idem.

28 — V. resolucido adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 8 de setembro de 2000, intitulada «A declaragdo do Milénio» (A/55/L.2)
(a seguir «Milénio»). V., para os oito objetivos do Milénio, o n.° 6 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento, ja referido.

29 — Respetivamente, considerandos 5, 6, 17 a 19 e 21.

30 — Respetivamente considerandos 7 a 13 do APC. No que respeita a esta tltima drea, o Tribunal de Justica j& declarou que se pode considerar
que o combate a proliferacdo de armas ligeiras e de pequeno calibre contribui para os objetivos da politica de cooperacao para o
desenvolvimento (acérddo de 20 de maio de 2008, Comissdo/Conselho, C-91/05, Colet., p. I-3651).
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34. Esta combinacdo de preocupagdes é confirmada pela redagdo dos artigos 1.° e 2.° do APC,
consagrados, respetivamente, aos principios gerais e aos objetivos da cooperacdo. No que respeita aos
principios gerais, o compromisso que consiste em promover o desenvolvimento sustentdvel, em fazer
face aos desafios das alteragdes climdticas e em contribuir para a consecugdo dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio é mencionado pouco depois da referéncia aos principios democraticos e
aos direitos humanos como elemento essencial do APC*®. No que respeita ao artigo 2.°, sdo
enumeradas nada menos do que onze categorias de objetivos prosseguidos pela cooperacdo e pela
parceria estabelecidas pelo APC, abrangendo «todos os setores de interesse comum» ¥, relativamente
aos quais as partes se comprometem a manter um didlogo abrangente e a promover o
aprofundamento da cooperagdo. A expressdo «desenvolvimento» sé surge na alinea h), que constitui
uma disposicdo «residual» que enumera «todos os outros setores de interesse comum» que nao
tenham até ai sido referidos no texto. A alinea h) indica nada menos do que 22 dominios diferentes,
que vdo da cooperacdo para o desenvolvimento as estatisticas, passando pelas tecnologias da
informacdo e da comunicagdo, pelo didlogo intercultural e inter-religioso e pelas pescas.

35. O artigo 29.° do APC, que se insere no titulo VI, dedicado a cooperacdo econémica, para o
desenvolvimento e noutros setores, ¢é exclusivamente consagrado a cooperacio para o
desenvolvimento. Nos termos deste artigo, tal cooperagdo tem como objetivo principal «fomentar um
desenvolvimento sustentdvel que contribua para a reducio da pobreza e para a realizacdo dos
objetivos de desenvolvimento acordados internacionalmente» . As partes comprometem-se a encetar
um didlogo regular sobre este tema, visando, nomeadamente, a promog¢ao do desenvolvimento social e
humano, a prossecucio de um crescimento econdémico sustentdvel e inclusivo, a promocdo da
sustentabilidade ambiental, o reforco de capacidades, a promoc¢do da reforma do setor publico, ou
ainda a observa¢io dos principios internacionais relativos a prestacio e a eficacia da ajuda®.

36. A par desta disposicdo dedicada especificamente a cooperagdo para o desenvolvimento, alguns
artigos referem-se, de forma isolada, ao conceito de desenvolvimento, pelo que, quanto a alguns
dominios previstos no APC, o seu texto estabelece um nexo incidental entre os progressos visados ou
os objetivos a atingir através da parceria, e o desenvolvimento*.

37. O objetivo de desenvolvimento do Estado terceiro cocontratante nio é, deste modo, totalmente
explicitado no APC. Basta efetuar uma rdpida comparacdo com o Acordo com a Reptiblica da India
para o comprovar®. Ndo podemos, todavia, limitar-nos a esta mera constatagdo para concluir que a
cooperacdo para o desenvolvimento é apenas uma preocupacio secundaria do APC. Pelo contrario, ha
que questionar se o APC ndo reflete as novas modalidades através das quais a Unido passou a
expressar a sua politica de cooperacgdo para o desenvolvimento.

D — Cooperagdo para o desenvolvimento no direito da Unido e qualificagcdo do APC

38. Néo tendo o Tribunal de Justica tido oportunidade de se pronunciar sobre a cooperacdo para o
desenvolvimento num contexto pés-Lisboa, a sua jurisprudéncia disponivel nesta matéria respeita aos
artigos 177.° CE a 181.° CE e as suas versdes anteriores. Nos termos destes artigos, a cooperagao para
o desenvolvimento era definida no sentido de visar «ndo s6 o desenvolvimento econdémico e social
sustentavel desses paises, a sua insercdo harmoniosa e progressiva na economia mundial, bem como a
luta contra a pobreza, mas também o desenvolvimento e a consolidacdo da democracia e do Estado de

31 — Artigo 1.°, n. 1 e 3, do APC. Quanto ao conceito de elementos essenciais, v. artigo 53.°, n.° 5, alinea b), do APC.
32 — Frase introdutdria do artigo 2.° do APC.

33 — Artigo 29.%, n.° 1, do APC.

34 — Artigo 29.°, n.° 2, do APC.

35 — O APC refere, nomeadamente, a promogdo do crescimento e do desenvolvimento (artigo 12.°), do desenvolvimento econdémico e social
(artigos 26.%, 28.°, 40.°) e do desenvolvimento sustentdvel (artigos 33.° a 35.%).

36 — V., nomeadamente, considerandos 7 a 10 e artigo 1.°, n.° 2, quarto travessio, do Acordo com a Republica da India.
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Direito assim como o respeito dos Direitos do Homem e das liberdades fundamentais, respeitando, ao
mesmo tempo, os compromissos assumidos no quadro das Nacgoes Unidas e das outras organizagdes
internacionais» *’. Por outro lado, o Tribunal de Justica tomou em conta a mudanca iniciada nos
primeiros anos da década de 2000, reforcando o carater pluridimensional da politica de cooperacdo
para o desenvolvimento, anunciada numa comunica¢io da Comissdo®, posteriormente confirmada
pelo Consenso Europeu de 2006 e pelo Regulamento n.° 1905/2006*. O Tribunal de Justica declarou
assim que, «embora ndo se devam limitar os objetivos da atual politica comunitaria de cooperagdo
para o desenvolvimento as medidas diretamente destinadas a luta contra a pobreza, é necessario, no
entanto, para que uma medida se enquadre nessa politica, que a mesma contribua para a prossecucio
dos objetivos de desenvolvimento econémico e social da mesma politica»*. O Tribunal de Justiga
declarou, além disso, que «para que uma medida concreta [...] possa ser adotada pela Comunidade no
ambito da sua politica de cooperacdo para o desenvolvimento, essa medida deve, tanto pela sua
finalidade como pelo seu contetdo, estar abrangida pelo ambito de aplicacdo das competéncias que o
Tratado CE lhe atribui neste dominio. Ndo é o que acontece quando essa medida, apesar de
contribuir para o desenvolvimento econémico e social de paises em vias de desenvolvimento, tem por
objetivo principal a execuc¢do [de outra politica]» *'.

39. O artigo 208.° TFUE dispoe, por seu lado, que «[a] politica da Unido em matéria de cooperacio
para o desenvolvimento é conduzida de acordo com os principios e objetivos da acdo externa da
Unido» e precisa que o seu objetivo principal «é a reducdo e, a prazo, a erradicacdo da pobreza»,
devendo a Unido também, «[n]a execucdo das politicas suscetiveis de afetar os paises em
desenvolvimento [ter] em conta os objetivos da cooperacdo para o desenvolvimento». Por forca da
remissdo para os principios e objetivos da acdo externa da Unido, a leitura do artigo 208.° TFUE deve
ser enriquecida pela leitura do artigo 21.° TUE, pelo que a diferenca de conteiido relativamente as
disposicoes contidas nas versoes anteriores dos tratados é, afinal, minima. Na minha opinido — e as
partes, de resto, ndo o contestaram — a jurisprudéncia proferida a propédsito das referidas disposi¢oes
continua a ser pertinente para a interpretacdo do artigo 208. TFUE, embora este se limite a evocar a
mera reducdo ou erradicacdo da pobreza.

40. Reconhego prontamente que, como a Comissdo sustentou, a cooperagdo para o desenvolvimento,
como ¢ atualmente definida pelo direito da Unido, é uma politica pluridimensional. Em conformidade
com o Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento®, o objetivo essencial da coopera¢io para o
desenvolvimento ¢ a erradicagio da pobreza no contexto do desenvolvimento sustentdvel®,
englobando este ultimo «a boa governacdo e os direitos humanos, bem como vertentes politicas,
econdmicas, sociais e ambientais»*. A posicio do Conselho a este respeito é algo surpreendente
quando sustenta que a presenca no APC de consideracdes relativas aos direitos humanos e aos
principios democraticos, bem como ao Estado de direito, constitui uma prova adicional de que o APC
ndo pode ser reduzido a um acordo de cooperagdo para o desenvolvimento. Com efeito, o préprio
Conselho destacou o nexo entre o desenvolvimento sustentdvel e tais direitos e principios no

37 — Acérdaos de 23 de outubro de 2007, Parlamento/Comissdo (C-403/05, Colet., p. 1-9045, n.° 56), e de 20 de maio de 2008,
Comissao/Conselho, ji referido (n.° 65).

38 — Comunicagdo da Comissio ao Conselho e ao Parlamento Europeu «A politica de desenvolvimento da Comunidade Europeia» [COM(2000)
212 final, de 26 de abril de 2000].

39 — V. acérdaos de 23 de outubro de 2007, Parlamento/Comissdo, ja referido (n.”* 57 e 58), e de 20 de maio de 2008, Comissdo/Conselho, ja
referido (n.° 66).

40 — Acérdao de 20 de maio de 2008, Comissdao/Conselho, ja referido (n.° 67).
41 — Ibidem (n." 71 e 72).

42 — V. n.° 15 das presentes conclusdes.
43 — V. n.* 5 e 42 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
44 — N.° 7 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
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Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento, de que é — pelo menos em parte — autor®, embora o
Consenso tivesse por objetivo apresentar «pela primeira vez, uma visio comum que norteia a agdo da
UE, tanto a nivel dos Estados-Membros como da Comunidade, no dominio da cooperagdo para o
desenvolvimento» *.

41. Também por ocasido desse Consenso, a Unido comprometeu-se a «promover a coeréncia das
politicas em prol do desenvolvimento, assegurando que a UE tenha em conta os objetivos da
cooperacdo para o desenvolvimento [...] e que estas politicas apoiem os objetivos de
desenvolvimento» “’. E destacada a natureza profundamente pluridimensional, dado que a erradicacio
da pobreza exige, segundo o Consenso Europeu, a implementacdo de «multiplas atividades de
desenvolvimento, que vao desde a governacdo democratica as reformas politicas, econdémicas e sociais,
a prevencao de conflitos, a justica social, 8 promocdo dos direitos humanos e ao acesso equitativo aos
servicos publicos, a educacdo, a cultura, a saide [...]; desde o ambiente e a gestdo sustentavel dos
recursos naturais a um crescimento econdmico favordvel aos mais pobres, ao comércio e
desenvolvimento, a migracdo e desenvolvimento, a seguranca alimentar, aos direitos das criancas, a
igualdade entre os sexos e & promocédo da coesdo social e de um trabalho digno» *.

42. Assim, a luz da jurisprudéncia anteriormente recordada bem como dos elementos contidos no
Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento, e ndo obstante a natureza muita ampla da cooperacdo
estabelecida e de uma explicitacdo mais detalhada dos objetivos de desenvolvimento do Estado terceiro
cocontratante, parece-me que o APC é efetivamente constituido por uma componente significativa
associada a politica de cooperacdo para o desenvolvimento conduzida pela Unido. A circunstancia de
o APC ndo conter disposicdes relativas a sua prépria extingdo a partir do momento em que a
Republica das Filipinas tiver cumprido as regras e normas previstas no APC nao ¢é relevante quanto a
este aspeto®.

43. Nos termos do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento, os dominios de acdo da Unido nesta
matéria foram definidos de uma forma tdo ampla que pode, em todas as situacdes e
independentemente do dominio em questdo , ser estabelecido um nexo com o desenvolvimento ™.
Como o Conselho afirmou, com razdo, a pratica da Unido nas suas relacoes externas com os Estados
que apresentam um nivel de desenvolvimento menos avancado evoluiu, com efeito, de modo
consideravel, tendo-se passado de um sistema bésico de assisténcia a celebracdo de acordos completos
e avancados nos quais, quando os beneficios sdao descritos como mutuos, ji ndo se trata de uma
formula diplomdtica, e nos quais a relagio é muito menos assimétrica e, por conseguinte, mais
equilibrada. Contudo, é por esta razio que, embora reconheca sem dificuldade a natureza
pluridimensional da cooperacio para o desenvolvimento, parece-se ser mais complicado, pelo
contrério, considerar que é suficiente a base juridica relativa a cooperagdo para o desenvolvimento,
quando o mesmo acordo visa tantos e tdo diferentes dominios. A este respeito, na minha opinido, é
necessaria uma certa prudéncia, precisamente porque a determinacdo da base juridica adequada
«reveste uma importincia [...] constitucional»®' para a Unido.

45 — V. n.° 4 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
46 — N.° 3 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.

47 — N.”9 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
48 — N.” 12 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
49 — O Acordo com a Reptiblica da India tinha sido celebrado por um periodo de cinco anos, com renovacgio automatica anual, salvo dentincia

(v. artigo 29.° do referido acordo). Néo se previa a sua caducidade quando fossem alcangados os objetivos de desenvolvimento. O
artigo 57.° do APC é, assim, quanto a este aspeto, perfeitamente comparavel ao artigo 29.° do Acordo com a Republica da India, que o
Tribunal de Justi¢a todavia qualificou efetivamente como acordo de cooperagdo para o desenvolvimento.

50 — V. n.” 70 e segs. do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
51 — Parecer 1/08, ja referido (n.° 110).
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44. Todavia, um acordo do tipo do APC pode perfeitamente dizer respeito a uma multitude de
dominios variados, embora se mantenha apenas no dmbito dos objetivos prosseguidos pela cooperagao
para o desenvolvimento, desde que as disposicdo relativas a tais matérias especificas variadas mais nao
facam do que fixar o quadro da cooperacédo e se limitem a determinar os dominios que sdo objeto da
cooperacdo e a precisar certas acdes ou certos aspetos, sem que tais disposi¢cdes contenham uma
regulamentacdo das modalidades concretas de execugdo da cooperacio em cada dominio especifico
previsto ”.

45. A luz destas consideracbes, compete-me agora verificar se, entre os numerosos e diferentes
dominios previstos no APC, as disposi¢cdes consagradas aos transportes, ao ambiente e a readmissao
dos nacionais de Estados terceiros contribuem, na ace¢do da jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
para os «objetivos de desenvolvimento econdémico e social» da politica de cooperacio para o
desenvolvimento e tém como objeto principal a execucdo de tal politica ou se, pelo contréario, contém
uma regulamentacdo das modalidades concretas de execugdo da cooperacdo nestes dominios
especificos, de modo a constituirem, na realidade, objetivos distintos que nao sdo secunddrios nem
indiretos relativamente aos objetivos da cooperacgdo para o desenvolvimento.

E — Quanto ao aditamento das bases juridicas relativas aos transportes

46. Nos termos do artigo 2.°, alinea h), do APC, entre os outros dominios de interesse comum citados,
encontram-se os transportes. O artigo 38.°, n.” 1, do APC, por sua vez, reitera a vontade das partes em
cooperar nos setores relacionados com a politica dos transportes, «com vista a melhorar as
oportunidades de investimento e a circulacio de mercadorias e de passageiros, promover a seguranca
intrinseca e extrinseca dos transportes maritimos e aéreos, atenuar o impacto ambiental dos
transportes e aumentar a eficicia dos respetivos sistemas de transportes». Os dominios a promover no
ambito da cooperacdo dizem respeito ao intercimbio de informagdes sobre as respetivas
regulamentacgdes relativas a todos os meios de transporte, ao intercimbio de opinides sobre o sistema
europeu de navegacdo por satélite, ao didlogo sobre os transportes aéreos e a continuacdo do didlogo
com vista a apoiar a convergéncia regulamentar, ao didlogo relativo aos transportes maritimos (através
do intercambio de informacgodes sobre a regulamentacdo e da promocgdo do acesso sem restricdes aos
mercados maritimos internacionais, da administracio eficaz dos portos e da promocido da cooperacdo
em assuntos de interesse comum nesta matéria) e, por fim, ao didlogo relativo a aplicacdo eficaz das
normas de seguranca intrinseca e extrinseca e de prevencio da poluicao.

47. E certo que, como o Conselho observou, o APC ¢, quanto a este aspeto, mais desenvolvido do que
o Acordo com a Reptiblica da India, objeto do processo Portugal/Conselho, j4 referido*. Porém, nio se
pode retirar nenhuma conclusdo juridica desta constatacdo factual sem examinar o conteido do
artigo 38.° do APC.

48. Ora, antes de mas, ha que salientar que o dominio dos transportes constitui uma das dimensodes da
politica de cooperagdo para o desenvolvimento, conforme definida no Consenso Europeu®™, e que as
medidas adotadas neste dominio podem enquadrar-se perfeitamente nessa politica. A redacio do
artigo 38.° do ACP permite que facilmente se estabeleca um nexo com os objetivos prosseguidos pela
cooperacdo para o desenvolvimento. A cooperacdo prevista reveste uma dimensdo dupla, respeitando
a seguranca e ao ambiente. Compreende-se sem dificuldade que o aumento da seguranca dos
transportes do Estado terceiro cocontratante, através do cumprimento das normas minimas
internacionais, deve contribuir simultaneamente para a estabilizacdo e sustentabilidade da sua rede
bem como para a insercdo harmoniosa e gradual do referido Estado na economia mundial deste setor.

52 — V. acérdao Portugal/Conselho, ja referido (n.’ 45).
53 — V., nomeadamente, artigo 4.°, n.° 3, do Acordo com a Republica da India.
54 — V. n.” 77 e segs. do Consenso.

16 ECLILLEU:C:2014:29



CONCLUSOES DE P. MENGOZZI — PROCESSO C-377/12
COMISSAO / CONSELHO

49. Em segundo lugar, ao contrario do que o Conselho sustentou, a leitura deste artigo 38.° do APC
ndo me leva a considerar que o mesmo contém as modalidades concretas de execu¢do da cooperacdo
neste dominio, nem que permite identificar obrigacdes positivas concretas, impostas as partes, que
excedem o mero compromisso geral de cooperagio no dominio dos transportes. Nao identifico
obrigacdes especificas, por comparacio com as contidas no resto do acordo, com excecio do
ambiente e da readmissdo de nacionais de Estados terceiros, que examinarei adiante. O artigo 38.° do
APC, muito afastado do nivel de pormenor do artigo 91.° TFUE, por exemplo, limita-se assim a
prever intercambios de informagdes ou de opinides e didlogos. Também ndo considero que o
artigo 38.° do APC seja comparavel as disposicdes que estavam em causa no parecer 1/08, invocado
pelo Conselho, e relativamente as quais o Tribunal de Justica considerou que era necessério incluir a
base juridica relativa aos transportes®.

50. Consequentemente, as preocupacdes expressas neste artigo, sem comportarem obrigagdes juridicas
especificas nem constituirem um objetivo distinto, sdo coerentes com os objetivos da politica de
cooperacgdo para o desenvolvimento, integrando-se plenamente nesta ultima®. Ha que concluir, por
conseguinte, quanto a este aspeto, em conformidade com o que a Comissdo sustentou, que foi sem
razdo que o Conselho inseriu, como bases juridicas da decisio impugnada, os artigos 91.° TFUE
e 100.° TFUE relativos aos transportes.

F — Quanto ao aditamento da base juridica relativa ao ambiente

51. O artigo 34.° do APC é consagrado ao ambiente e aos recursos naturais. Este dominio de
cooperagdo é apresentado como sendo de interesse comum, na ace¢do do artigo 2.°, alinea h), do
APC. Note-se que outras disposi¢des do acordo evocam temas relacionados com o ambiente .

52. Nos termos do artigo 34.°, n.° 1, do APC, a cooperagido deve promover a conservacio e a melhoria
do ambiente a favor de um desenvolvimento sustentavel. O n.” 2 refere a necessidade de preservar e
gerir de forma sustentdvel os recursos e a diversidade bioldgica. Nos termos do n.° 3, as partes
acordam em que as preocupagdes ambientais devem ser integradas em todos os setores da
cooperacdo. Por fim, o n.° 4 enumera os temas em que a cooperacdo deve ser prosseguida, ou mesmo
reforcada, no ambito dos programas regionais. E o caso da sensibilizacio ambiental e da participacio
das populacoes autdctones nos esforcos relativos ao desenvolvimento sustentivel, do reforco das
capacidades em matéria de adaptacdo as alteragdes climaticas, do reforco das capacidades de
participacdo em acordos multilaterais e da sua execucdo, da promocdo de tecnologias, produtos e
servicos ecoldgicos, da valorizacdo dos recursos naturais, da gestdo dos parques nacionais e das zonas
protegidas, da prevencdo dos movimentos transfronteiras ilegais de residuos perigosos, da protecao do
ambiente maritimo, costeiro e terrestre, da promocdo do reforco das capacidades de gestio de
catastrofes e, por fim, da promocdo de padroes de producdo e consumo sustentiveis. Prevé-se
também que as partes incentivardo o acesso reciproco aos programas por elas realizados .

55 — O parecer 1/08, ja referido, dizia respeito ao Acordo Geral sobre o Comércio de Servigos (a seguir «GATS»), que abrangia, nomeadamente,
os servigos de transportes. O comércio dos servicos de transportes fazia parte, segundo o Tribunal de Justiga, «do préprio objeto do GATS
e desses acordos, que, de resto, produz[iam] um efeito direto e imediato no comércio de cada um dos tipos de servicos em questio»
(n.° 167). Além disso, o Tribunal de Justica declarou que os acordos em causa continham «um numero relativamente significativo de
disposicoes que tém por efeito alterar compromissos tanto horizontais como setoriais assumidos pela Comunidade e pelos seus
Estados-Membros» (n.° 169) bem como «disposi¢des relativas aos compromissos setoriais em matéria de servicos de transportes que ora
proced[iam] ao alargamento de limitagoes setoriais a determinados novos Estados-Membros ora introduz[iam] tais limitacdes na sua esfera»
(n.° 170). O Tribunal de Justi¢a concluiu que a componente «transportes» do GATS fazia parte do dominio da politica de transportes, e ndo
do dominio da politica comercial comum. Vé-se bem que o artigo 38.° do APC ndo tem a mesma incidéncia nesta matéria e tem uma
intensidade juridica muito menor.

56 — V. acérddo de 20 de maio de 2008, Comissdo/Conselho, ji referido (n. 65).
57 — V., nomeadamente, artigos 27.°, n.’ 2, 29.°, n.° 2, alinea c), e 38.°, n.° 1, do APC.
58 — Artigo 34.°, n.° 5, do APC.
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53. O Conselho considera que o artigo 34.° do APC é uma disposicdo pormenorizada, que nao
encontra equivalente no Acordo com a Republica da India, objeto do processo Portugal/Conselho, j4
referido. Na sua opinido, este artigo prevé, pelo menos no seu n.° 2, uma obrigacdo clara cujo
cumprimento pode ser imposto por via juridica. O acesso aos programas e agdes da Unido insere-se
na cooperacdo ambiental levada a cabo com os paises terceiros e que se encontra prevista no
artigo 191.°, n.° 4, TFUE.

54. Como a Comissdo, tenho dificuldade em aceitar a posicio do Conselho. Por um lado, o
artigo 34.° do APC é explicitamente concebido como uma disposicdo transversal, dado que as
preocupagdes ambientais devem ser tidas em conta «em todas as atividades empreendidas pelas Partes
nos termos do presente Acordo» %, Por outro lado, tal como no que respeita aos transportes, os temas
que a cooperacido deve abranger sao simplesmente enumerados. Ao contririo do que o Conselho
defende, ndo me parece que o artigo 34.°, n.° 2, do APC consagre uma obrigagdo clara. O Conselho
sustenta que a execucdo desta disposicdo pode ser obtida por via jurisdicional, retirando desta mera

circunstancia um argumento para justificar a inclusdo da base juridica correspondente.

55. Limito-me a recordar que as disposi¢cdes contidas num acordo internacional tém uma forca juridica
incontestavel e que, manifestamente, se pode obter o cumprimento das obrigagdes internacionais
através do recurso aos mecanismos adequados. O critério da execugdo por via jurisdicional
internacional ndo me parece, em qualquer caso, pertinente nem suficiente para decidir quais devem
ser as bases juridicas de um ato da Unido. Acresce que este n.’ 2 estd redigido em termos
extremamente genéricos, que, em principio, mais ndo sdo do que meras declaragdes de intencdo. A este
respeito, ndo considero que o conteido do artigo 34.° do APC esteja assim tao distante do contetido do
artigo 17.° do Acordo com a Republica da India, objeto do processo Portugal/Conselho, ja referido®. A
semelhanca da Comissdo, constato que existe um nexo natural, alids recordado no artigo 34.°, n.° 1, do
APC, entre a promocdo e a conservacio do ambiente, por um lado, e o desenvolvimento sustentavel,
por outro®. A erradicagdo da pobreza, que é o objetivo tltimo da cooperagdo para o desenvolvimento,
nos termos do artigo 208.° TFUE, também comporta «dimensdes ambientais» **. Por fim, o artigo 34.°,
n.’ 5, ao estipular que as partes «incentivardo o acesso reciproco aos respetivos programas», nao
contém uma obrigacdo juridica claramente identificivel que seja dissociavel da cooperacdo para o
desenvolvimento.

56. Por conseguinte, ha que concluir, quanto a este aspeto, que foi sem razao que o Conselho errou ao
incluir, como base juridica da decisdo impugnada, o artigo 191.°, n.° 4, TFUE, relativo ao ambiente, na
medida em que o artigo 34.° do APC nao se destina a converter o ambiente noutra componente
essencial do acordo em questao.

59 — Artigo 34.°, n.° 1, in fine, do APC.

60 — Nos termos do artigo 17.°% n.° 1, primeiro parigrafo, do Acordo com a Reptiblica da India, «[a]s partes contratantes reconhecem a
necessidade de considerar a protecdo do ambiente uma parte integrante da cooperacdo econémica e do desenvolvimento. Salientam, além
disso, a importincia das questdes ambientais e o seu desejo de estabelecer a cooperagdo para a protecdo e a melhoria do ambiente
atribuindo especial atengdo a poluicdo da dgua, do solo e do ar, a erosdo, desflorestacdo e gestao duradoura dos recursos naturais, tendo em
conta o trabalho realizado no ambito de organismos internacionais».

61 — Assegurar a sustentabilidade ambiental é um dos oito objetivos do Milénio para o desenvolvimento: v. n.° 6 do Consenso Europeu sobre o
Desenvolvimento.

62 — N.° 12 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
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G — Quanto ao aditamento da base juridica relativa a readmissdo de nacionais de Estados terceiros

57. Observo, antes de mais, que as dificuldades juridicas, nomeadamente processuais — reais ou
supostas — invocadas pela Comissdo ndo sdo, seja como for, suscetiveis de influenciar a decisdo do
Tribunal de Justica quanto a determinacdo da base juridica da decisao impugnada. Resulta, com efeito,
de jurisprudéncia constante que ndo sdo os processos legislativos que definem a base juridica de um
ato, mas a base juridica de um ato que determina os processos a seguir para adotar esse ato®.

58. Para verificar se era necessaria a inclusdio de uma disposicio do titulo V do Tratado FUE, que
determinava consequentemente a aplicacdo dos Protocolos n.° 21 e n.° 22, hd que recordar, antes de
mais, o conteido exato do APC sobre o tema da migracdo e da readmissdo. Efetuarei, em seguida, um
balanco das relagdes entre estes temas e a cooperagdo para o desenvolvimento para verificar se se pode
estabelecer um nexo entre os objetivos prosseguidos pela cooperacdo para o desenvolvimento, por um
lado, e o artigo 26.° do APC, por outro. Seguidamente, demonstrarei que a inclusdo de clausulas de
readmissdo se inscreve numa pratica antiga em beneficio, essencialmente, dos interesses da Unido e
destacarei as diferencas essenciais entre as disposicdes do artigo 26.° do APC e os acordos de
readmissdo recentemente celebrados pela Unido. Por fim, voltarei sucintamente a questdo do efeito
util dos Protocolos n.° 21 e n.° 22.

1. O conteudo do APC

59. Por um lado, hd que recordar que o predmbulo do APC indica que as disposi¢des do Acordo
«abrangidas pelo ambito de aplicagdo do titulo VI da parte III do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia vinculam o Reino Unido e a Irlanda como partes contratantes distintas ou,
alternativamente, como parte da Unido Europeia, nos termos do Protocolo relativo a posicdo do Reino
Unido e da Irlanda em relagdo ao espaco de liberdade, seguranca e justica, anexo ao Tratado da Unido
Europeia e ao [Tratado FUE]. O mesmo se aplica a Dinamarca, nos termos do Protocolo relativo a
posicdo da Dinamarca anexo aos mesmos Tratados».

60. Por outro lado, o artigo 26.° do APC insere-se no titulo V, consagrado a cooperagdo em matéria de
migracdo e de trabalho maritimo, e intitula-se «Cooperagdo em matéria de migracdo e
desenvolvimento». O artigo 26.°, n.° 1, do APC reafirma a importancia da gestdo dos fluxos
migratdrios e a vontade de as partes estabelecerem um mecanismo de didlogo e consulta sobre todas
as questdoes relacionadas com as migracdes, que devem ser incluidas nas estratégias de
desenvolvimento nacional. A cooperagdo neste dominio centrar-se-4, nos termos do artigo 26.°, n.° 2,
do APC, nos fatores repulsdo-atracdo das migragdes, na elaboracdo e aplicacdo de legislacdo e praticas

a nivel nacional relativas a protecdo e aos direitos dos migrantes, na elaboracdo e aplicacdo de

Y

legislacdo e praticas a nivel nacional relativas a protecdo internacional, nas regras em matéria de

63 — Acoérdao Parlamento/Conselho, ja referido (n.° 80). No contexto preciso de uma eventual implementagdo dos Protocolos n.’ 21 e n.° 22, v.
n° 40 das conclusdes do advogado-geral Y. Bot apresentadas no processo Comissio/Parlamento e Conselho (C-43/12), pendente no
Tribunal de Justica.

64 — Como a Comissao salientou, a atual pratica deixa a descoberto uma grande confusdo. A titulo de exemplo, a Decisao do Conselho, de
24 de julho de 2004, relativa a celebracio, em nome da Comunidade Europeia, do protocolo contra o trifico ilicito de migrantes por via
terrestre, maritima e aérea, adicional a Convencao das Nac¢des Unidas contra a criminalidade organizada transnacional nas matérias regidas
pelo protocolo, na medida em que as disposi¢des do protocolo sejam abrangidas pelo ambito de aplicagdao dos artigos 179.° e 181.°-A do
Tratado que institui a Comunidade Europeia (JO L 262, p. 24), foi adotada com base nos artigos 179.° e 181.°-A do Tratado CE. A Deciséo
do Conselho, de 21 de dezembro de 2011, relativa a assinatura, em nome da Unido Europeia, e a aplicacdo proviséria de certas disposi¢des
do Acordo de Parceria e Cooperagdo entre a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por um lado, e a Republica do Iraque, por outro
(JO 2012, L 204, p. 18), foi adotada com base nos artigos 79.°, n.° 3, TFUE, 91.° TFUE, 100.° TFUE, 192.°, n.° 1, TFUE, 194.° TFUE,
207.° TFUE e 209.° TFUE, em conjugagdo com o artigo 218.°, n.° 5, TFUE. A Decisdao do Conselho, de 14 de maio de 2012, relativa a
assinatura, em nome da Unido, do Acordo-Quadro de Parceria e Cooperagdo entre a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por um
lado, e a Mongdlia, por outro, foi adotada com base apenas nos artigos nos artigos 79.°, n.° 3, TFUE, 207.° TFUE e 209.° TFUE, em
conjugagdo com o artigo 218.%, n.° 5, TFUE. A decisdo da mesma data relativa a assinatura, em nome da Unido, do Acordo-Quadro global
de Parceria e Cooperacdo entre a Unido Europeia e os seus Estados-Membros, por um lado, e a Republica Socialista do Vietname, por
outro, foi, por sua vez, adotada apenas com base nos artigos 79.°, n.° 3, TFUE, 91.° TFUE, 100.© TFUE, 207.° TFUE e 209.° TFUE, em
conjugacgdo com o artigo 218.°, n.° 5, TFUE.
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admissdo, bem como nos direitos e no estatuto das pessoas admitidas, na aplicacio de uma politica
para tratar a presenca, nos respetivos territérios, de um nacional da outra Parte que ndo preencha, ou
que tenha deixado de preencher as condi¢des de entrada, permanéncia ou residéncia no territério da
Parte em questdo, contra a introducdo clandestina e o trafico de seres humanos, no regresso em
condi¢oes humanas e dignas, em questdes de interesse comum em matéria de vistos, de seguranca dos
documentos de viagem e de gestdo de fronteiras e, por fim, em questoes de migracdo e de
desenvolvimento.

61. O artigo 26.°, n.” 3, do APC impde, as partes contratantes, a obrigacdo de readmitir os seus
nacionais que se encontrem em situagdo de entrada, permanéncia ou residéncia ilegal no territério de
uma das outras partes. Esta readmissdo deve verificar-se a pedido da parte contratante em questdo
«sem atrasos indevidos logo que a nacionalidade tenha sido verificada e o processo necessirio no
Estado-Membro concluido». Prevé-se também a entrega dos documentos necessarios e a comunicagao
entre as autoridades competentes do Estado requerente e do Estado requerido. Prevé-se igualmente a
hipétese de uma pessoa nao possuir documentos de identificagao.

62. Por fim, o artigo 26, n.° 4, do APC indica que as Partes acordam em concluir, o mais depressa
possivel, um acordo de readmissdao que inclua, pelo menos, uma disposicio sobre a readmissio de
nacionais de outros Estados, que ndo aqueles a que o APC diz respeito, bem como de apatridas.

2. Migracdo e politica de cooperagdo para o desenvolvimento

63. Nos termos do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento, a prossecucdo dos objetivos do
Milénio exige a implementacdo de «multiplas atividades de desenvolvimento, que vdo desde [..] a
migragdo e desenvolvimento»® e o aprofundamento do didlogo politico abordard «a luta contra a
migracdo ilegal»®. Trata-se, nomeadamente, de «fazer da migracdo um fator positivo de
desenvolvimento» “, que deve constituir «a resposta mais eficaz a longo prazo a migracgdo forcada e
ilegal»®®, pedindo-se, nomeadamente, 3 Comissio que inclua as questdes das migragdes e dos
refugiados nas estratégias nacionais e regionais e nas parcerias com os paises interessados®.

64. O Regulamento n.° 1905/2006, adotado pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho apenas ao
abrigo do artigo 179.°, n.° 1, CE, prevé que os programas temdticos implementados incluam a
migracdo. O considerando 16 recorda os objetivos fixados pelo Conselho Europeu de Bruxelas,
nomeadamente o de intensificar a ajuda financeira da Comunidade em édreas que digam respeito ou
estejam relacionadas com a migracdo, no ambito das suas relagbes com paises terceiros. Este objetivo
é transcrito no artigo 5.°, n.° 2, alinea i), do Regulamento n.° 1905/2006, que prevé a «[p]Jromocdo da
cooperacdo e das reformas no setor do asilo e migracdo em colaboracdo com os paises parceiros e
promocdo de iniciativas de desenvolvimento de capacidades para assegurar a concegdo e
implementacdo de politicas de migragdo favoraveis ao desenvolvimento, a fim de atacar as causas

profundas da migragdo» ”.

65. A priori, parece assim possivel que se considere que uma medida que visa combater a imigracao
ilegal contribua também para a prossecucdo dos objetivos da politica de cooperagio para o
desenvolvimento. Resta todavia verificar se tal nexo pode ser estabelecido no que respeita as clausulas
ditas de readmissao.

65 — N.° 12 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.

66 — N.’ 17 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
67 — N.° 38 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
68 — N.’ 40 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.
69 — V. n.° 110 do Consenso Europeu sobre o Desenvolvimento.

70 — V. também artigo 16.” do Regulamento n.° 1905/2006.
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3. O artigo 26.° do APC a luz da prética anterior

66. A inclusdo, nos acordos de cooperacdo celebrados pela Unido, de disposicdes consagradas a
readmissao de nacionais de Estados terceiros e que preveem a celebracdo posterior de um acordo de
readmissdo ndo é recente, resultando, pelo contrario, de uma pratica antiga. Um documento do
Conselho de 1999 sobre as consequéncias da entrada em vigor do Tratado de Amesterddo™ refere a
vontade do Conselho, desde 1995, de estabelecer uma relacdo entre o repatriamento de pessoas em
situacdo ilegal no territério de um Estado-Membro e a celebragdo de acordos europeus de associacdo
e de cooperagdo e de um acordo sobre e as cldusulas de readmissdo a inserir nesses acordos. Este
documento propde a adaptacdo das «clausulas de readmissdao» ao novo quadro juridico de entdo,
salientando que «um dos objetivos comunitdrios no dominio da politica de imigracdo consiste no
repatriamento de pessoas residentes nos Estados-Membros em situacio ilegal». E interessante observar
que, nessa altura, as clausulas de readmissdo ndo eram apresentadas no sentido de prosseguirem um
objetivo da politica de cooperagdo para o desenvolvimento ™.

67. E certo que o artigo 26.° do APC, que constitui precisamente uma cldusula de readmissio, introduz
uma alteracdo significativa no ambito lexical do referido acordo. A utilizacdo do presente do indicativo
[NdT: indicagdo ndo valida para a versdo em lingua portuguesa, que utiliza o futuro do indicativo] leva
a crer, com efeito, que o artigo 26. do APC ndo se limita a enumerar os dominios de cooperacgio,
antes estabelecendo claramente obrigacdes impostas as partes que correspondem a compromissos
juridicos concretos. Este artigo tem um nivel de pormenor mais avancado, quando comparado, entre
outras, com as disposi¢cdes relativas aos transportes e ao ambiente. No préprio artigo 26.° do APC
podem distinguir-se, claramente, na minha opinido, os n.* 1 e 2 — que estdo na continuidade das
restantes disposicoes do APC, ou seja, que preveem declaragdes de intencdo ou compromissos de
cooperagdo sobre determinados temas, mas sem especificar realmente os meios dessa cooperagao nem
os resultados a atingir — dos n.” 3 e 4. Estes ultimos marcam, com efeito, um contraste nitido, ao
estabelecerem uma obrigacdo clara e inequivoca”, fixando concretamente o conteddo dos resultados a
atingir («as Filipinas admitirdo», «cada Estado-Membro readmitird») e do instrumento juridico a
utilizar posteriormente”™ para atingir um objetivo juridico claramente determinado, que consiste em
alargar a obrigacdo de readmissdo aos nacionais de outros Estados terceiros e aos apatridas.

68. Consequentemente, ao contrario do que Comissdo sustenta, as disposi¢des contidas no artigo 26.°,
n.”* 3 e 4, do APC nio se reduzem a simples declaracoes de intencio enumeradas no dmbito da
cooperacdo para o desenvolvimento. Pouco importa se estes principios de readmissido constituem ou
ndo a mera transcricdo, sem alteracdo do direito vigente, de principios de direito internacional
consuetudindrio, dado que a sua presenca num acordo multilateral implica, manifestamente,
consequéncias juridicas préprias. Hd que observar, além disso, que o alargamento da readmissdo aos
nacionais de Estados terceiros ou aos apatridas ndo resulta do direito internacional consuetudinario. O
artigo 26.°, n.° 4, ao fixar o objetivo deste alargamento, a atingir através de um acordo internacional,
excede assim aquilo que é normalmente aceite neste contexto.

69. Esta assimetria, ou rutura, no artigo 26.° do APC ndo fica no entanto por explicar, tendo em conta,
precisamente, a pratica anterior que acabo de recordar. Com efeito, é um facto notério que o fluxo
migratério mais importante é aquele que se verifica entre as Filipinas e a Unido, e que é numa medida
muito menor que os cidaddos da Unido migram para as Filipinas. Consequentemente, os eixos da

71 — Consequéncias da entrada em vigor do Tratado de Amesterddo nas cldusulas de readmissao previstas nos acordos comunitirios e nos

acordos celebrados entre a Comunidade Europeia, os seus Estados-Membros e paises terceiros (Acordos mistos) — Adog¢do de uma decisdo
do Conselho (documento 13409/99, de 25 de novembro 1999).
72 — O Acordo de Cotonu, adotado, nomeadamente, ao abrigo do artigo 300.° CE, parece ter sido o primeiro a prever uma cldusula de

readmissio com a formulacio «pés-Amesterdao» [v. artigo 13.° do Acordo de Parceria entre os Estados de Africa, das Caraibas e do
Pacifico e a Comunidade Europeia e os seus Estados-Membros assinado em Cotonu, em 23 de junho de 2000 (JO L 317, p. 3)]. O Tribunal
de Justica ndo se pronunciou, porém, sobre esta prética, em geral, nem sobre o artigo 13.° do Acordo de Cotonu, em especial.

73 — V. artigo 26.°, n.’ 3, do APC.
74 — V. artigo 26.°, n.’ 4, do APC.
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cooperacdo em matéria de migracdo foram formulados de um modo que reflete essa assimetria,
incidindo sobretudo na protecio dos migrantes, numa reflexdo destinada a levar a um tratamento
equitativo e a uma integracdo dos ndo nacionais que se encontrem em situacdo legal ou a uma
concessdo de autorizacoes de residéncia por razdes compassivas ou humanitdrias. Estes eixos
constituem o objeto dos n.” 1 e 2 do artigo 26.” do APC.

70. Em contrapartida, os n.* 3 e 4 do artigo 26.° do APC restabelecem o equilibrio e contém
disposicoes que se afastam das preocupacdes iniciais do APC — o desenvolvimento harmonioso das
Filipinas — para cumprir um objetivo préprio da Unido e satisfazer os seus interesses: o0 compromisso
por parte do Estado terceiro cocontratante de acolher os seus préprios nacionais que se encontrem em
situacdo ilegal no territério da Unido. Como o préprio Conselho reconhece, estas cldusulas relativas a
readmissdo incluidas em diferentes tipos de acordos de parceria celebrados pela Unido constituem
uma alavanca importante, ou seja, um meio, para esta, de obter dos seus cocontratantes uma
contrapartida que dificilmente obteria de outro modo, isto é, fora do ambito da cooperagdo, no caso
em apreco para o desenvolvimento, prometida pela Unido.

71. Deste modo, o artigo 26.°, n.* 3 e 4, do APC exprime sobretudo uma visdo mais defensiva e
promove mais os interesses da Unido. Trata-se de precaver a Unido e os seus Estados-Membros
contra as falhas do Estado terceiro cocontratante em matéria de gestdo dos fluxos migratdrios.

72. E certo que, visto deste modo, o nexo com os objetivos prosseguidos pela cooperacio para o
desenvolvimento se afigura bastante mais ténue. Todavia, ha também que constatar que tais
compromissos nao existiriam sem a cooperagdo global fixada pelo APC, que se centra no
desenvolvimento do Estado terceiro cocontratante. Aplicando os principios jurisprudenciais
recordados no n.’ 26 das presentes conclusdes, e pelas razdes acima expostas, hi que constatar que a
cldusula de readmissdo contida nos n.* 3 e 4 do artigo 26.° do APC, embora comporte obrigacoes
juridicas, ndo tem por efeito converter a readmissao num objetivo distinto do prosseguido pelo APC,
constituindo, pelo contririo, no contexto particular das negociagdes dos acordos de cooperagdo para o
desenvolvimento, um objetivo ndo auténomo e, assim, apenas secunddrio ou indireto, que ndo carece
da inclusao de uma base juridica prépria.

73. Deste modo, foi igualmente sem razao que o Conselho incluiu o artigo 79.°, n.° 3, TFUE entre as
bases juridicas da decisao impugnada.

74. O Conselho e os Governos que intervieram em apoio da sua posicdo justificaram, nomeadamente,
a sua posicdo quanto a inclusdo, que consideraram necessaria, do artigo 79.°, n.” 3, TFUE, com a
necessidade de manter o efeito til dos Protocolos n.° 21 e n.” 22. Pretendo assim demonstrar agora

< NI . o o o <
que, ndo obstante a auséncia do artigo 79.°, n.° 3, TFUE, de entre as bases juridicas da decisao
impugnada, este efeito util serd mantido e que os Estados-Membros a que os Protocolos n.” 21 e
n.° 22 dizem respeito podem, se for caso disso e no momento oportuno, invocar os seus direitos.

4. A pratica atual em matéria de acordos de readmissao

75. Afigura-se util, a este respeito, apresentar uma perspetiva global da pratica atual em matéria de
acordos de readmissdo, nomeadamente para compreender qual podera ser o conteudo do futuro
acordo. Foram recentemente celebrados dois acordos de readmissdo: trata-se do acordo com a
Georgia”, referido pela Comissdo, e do acordo com o Paquistio”. O artigo 79.°, n.° 3, TFUE
constituiu a base juridica destes dois acordos. Apresentam uma estrutura e um conteido comparaveis.

75 — Acordo entre a Unido Europeia e a Gedrgia sobre a readmissdo de pessoas que residem sem autorizagdo (JO 2011, L 52, p. 47).

76 — — Acordo entre a Comunidade Europeia e a Republica Islamica do Paquistdo relativo a readmissdo de pessoas que residem sem autorizacgdo
(JO 2010, L 287, p. 52).
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76. Nestes dois acordos, é recordada a importancia do combate a imigracdo clandestina, bem como a
necessidade de estabelecer procedimentos rapidos e eficazes, numa base de reciprocidade. A
readmissdo respeita tanto aos préprios nacionais dos Estados contratantes como aos nacionais de
Estados terceiros e aos apatridas. Os dois acordos estabelecem também, de modo preciso e
pormenorizado, o procedimento a adotar, nomeadamente o conteido do pedido, as condi¢des da sua
apresentacdo, os meios de prova destinados a verificacdo da nacionalidade e, quanto aos apatridas e
aos cidadaos de Estados terceiros, os prazos a respeitar para a decisdo sobre o pedido, as condicoes de
transferéncia e os meios de transporte das pessoas readmitidas, os principios e procedimentos das
operagdes de transito, a imputacdo dos encargos, os principios relativos a protecdo de dados e contém
um cldusula de nao incidéncia sobre o direito internacional geral. Estes acordos sdo incontestavelmente
mais completos do que a mera disposicdo do artigo 26.°, n.* 3 e 4, do APC, o qual, como a Comissao
corretamente observou, ndo pode, por si so, ser considerado um acordo de readmissio.

77. Se, como creio, o artigo 79.° n.° 3, TFUE foi indevidamente incluido como base juridica do APC, ha
também que declarar, com firmeza e de modo inequivoco, que a celebracio do futuro acordo
internacional, previsto no artigo 26.°, n.° 4, do APC néo pode ter por fundamento a cooperagdo para o
desenvolvimento, devendo necessariamente tomar como base juridica o referido artigo 79.° TFUE. E
precisamente no momento da conclusdao deste acordo, quando a Unido se preparar para adotar um
ato baseado numa disposicdo inserida no titulo V do Tratado FUE, que o efeito til dos Protocolos
n’ 21 e n° 22 é plenamente preservado, juntamente com os direitos dos Estados-Membros em
questao.

H — Quanto a manutengdo dos efeitos no tempo da decisdo anulada

78. Em conformidade com a vontade das partes e para ndo atrasar ainda mais a entrada em vigor do
APC, deve ser deferido o pedido das partes, e o Tribunal de Justica deve fazer uso da faculdade que
lhe é conferida pelo artigo 264.°, n. 2, TFUE, mantendo os efeitos no tempo da decisdo anulada até a
adocdo de uma nova decisao.

VI - Quanto as despesas

79. Nos termos do artigo 138.°, n. 1, do Regulamento de Processo, a parte vencida é condenada nas
despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a Comissdo pedido a condenacdo do Conselho
nas despesas, hd que condenar este dltimo nas despesas. Por outro lado, em aplicacdo do artigo 140.°,

n.’ 1, do referido regulamento, as partes que intervenham no presente litigio suportardo as suas
proprias despesas.

VII - Conclusao

80. Tendo em conta as consideragdes anteriores, proponho ao Tribunal de Justica que decida nos
seguintes termos:

1)  E anulada a Decisdo 2012/272/UE do Conselho, de 14 de maio de 2012, relativa a assinatura, em
nome da Unido, do Acordo-Quadro de Parceria e Cooperacgdo entre a Unido Europeia e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Republica das Filipinas, por outro.

2)  Mantém-se os efeitos da Decisao 2012/272 até a adogdo de uma nova decisdo.

3) O Conselho da Unido Europeia é condenado nas despesas.
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4) A Republica Checa, a Republica Federal da Alemanha, a Irlanda, a Reptblica Helénica, a
Republica da Austria e o Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte suportardo as
suas proprias despesas.
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