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APRESENTAGAQ

Edificada sobre uma das mais terriveis crises do século XX, a II Guerra
Mundial, a (atual) UE constitui uma das mais arrojadas aventuras politicas
da Humanidade, cuja primeira grande conquista foi a concretizagio da paz
num continente, a partir de entdo e durante décadas, artificialmente dividido.
Nunca Estados seculares, independentes e soberanos, tinham abdicado
tao intensamente da sua soberania a favor de uma entidade comum, em
obediéncia a valores que s6 em comum podiam ser salvaguardados.

A experiéncia comunitdria, iniciada com a criacdo da Comunidade
Europeia do Carvao e do Aco (CECA), representa o inicio de um ja longo
e nem sempre linear processo! As incertezas e os desafios sio muitos e os
ultimos anos particularmente dificeis. Ainda a tentar recuperar de uma crise
pandémica provocada pelo virus SARS-COV-2, a Europa viu-se confrontada
com a dura realidade de uma guerra “tradicional” e com a meméria de um
passado tragico. Os fantasmas do passado assombram a nossa memoria
coletiva e os seus efeitos fazem-se sentir na vida quotidiana dos cidadaos.

Crises globais como as que vivemos nos tltimos anos impdem respostas
concertadas supranacionalmente e medidas, no minimo, harmonizadas.
Dai a importincia da implementagdo do Projeto UE4All que, centrando a
andlise no quadro da Unido Europeia, assumiu como proposito investigativo,
integrado numa analise juridico politica de cariz multidisciplinar, refletir de
forma sistematica e integrada sobre a resposta da Unido, das suas instituices
e lideres, as crises dos ultimos anos, decorrentes nao apenas do contexto
pandémico e p6s pandémico, mas também do regresso da guerra a Europa.
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Impoe-se, ainda, e tendo em conta o intrincado sistema de repartigio
de competéncias vigente entre a Unido e os Estados, analisar o impacto
das medidas nas politicas e legisla¢cdes nacionais e consequentemente
na vida das pessoas no sentido de reforcar a “alma” da Unido, tal como
amplamente enaltecido no discurso sobre o Estado da Unido, de Ursula von
der Leyen, em setembro de 2021. A Presidente da Comissao Europeia num
discurso emotivo e agregador, intitulado Fortalecer a Alma da nossa Unido,
revisitou o pensamento de um dos pais fundadores do processo da integracao
europeia, Robert Schuman, que, na década de cinquenta do século passado,
afirmava que a “Europa necessita de uma alma, de um ideal, e da vontade politica para
servir esse ideal”. Para Ursula von der Leyen “A Europa deu vida a estas palavras
nos ultimos ... meses”.

Relembramos, igualmente, as sabias palavras de outro dos pais fundadores
da Europa, Jean Monnet que, a seu tempo, afirmava que “As pessoas sd aceitam
a mudanga quando sdo confrontadas com a necessidade, e s6 reconhecem a necessidade
quando uma crise se abate sobre elas”. Os ultimos anos foram, sem margem
para duvidas, de profunda crise que assume, hoje, novos contornos, mas
consequéncias igualmente devastadoras.

As crises impuseram a mudanga e os ultimos anos representam uma
alteracdo no funcionamento da Unido e na rela¢do entre Estados e Unido
Europeia, mas, e acima de tudo, permitiram uma maior aproximagio entre
os cidaddos e a Unido que se tornou uma realidade mais presente nas suas
vidas. Atente-se, a este respeito, nos dados do Eurobarémetro da primavera
de 2023 [EB 99.1] e que atestam sobre o nivel elevado de conscientizagio
dos europeus sobre a atuaciao da Unido Europeia nos ultimos anos. A grande
maioria dos europeus, sete em cada dez, correspondente a 71%, esta ciente
do impacto que a Unido tem na sua vida quotidiana. Os nimeros variam entre
os 87% no Chipre e Malta e 86% no Luxemburgo e os 60% na Bulgaria, na
Esto6nia, em Itdlia e na Lituanica, encontrando-se Portugal na quinta posigao,
empatado com a Alemanha, com 80% dos portugueses a reconhecerem o
impacto da Unido Europeia na sua vida quotidiana.

A Unido Europeia revelou estar a altura do desafio e respondeu de
forma concertada e muito eficaz, dando mostra da sua forga, vitalidade e
unidade.

A Unido Europeia é um projeto com passado, do presente e para o futuro!
Importa, assim, olhar para o passado do processo da integracio europeia para
enquadrar os desafios do presente e, em conjunto, edificar o futuro!
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APRESENTAGAO

A obra que agora se leva 4 estampa retine o contributo do labor investi-
gativo de reputados investigadores que aceitaram o desafio de discorrer sobre
“A Unido Europeia em tempos de crise: Direito e Politicas Piiblicas: de 2020
a2023”.

Susana Sardinha Monteiro
Coordenadora do Projeto UE4ALL
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varias publica¢oes, bem como um registo significativo de participagoes em
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Professora no Politécnico de Leiria e investigadora no polo de Leiria
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no CNIACC.

Constanca Urbano De Sousa

Doutorada em Direito Europeu pela Faculdade de Direito da Universidade
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Professora Associada do Departamento de Direito da Universidade
Portucalense (UPT), com experiéncia em unidades curriculares no dominio
do Direito da Uniao Europeia, Direito Constitucional e da Histdria do Direito,
leccionando desde 1993. Doutora pela Universidad de Vigo (Espanha) com
tese sobre tema do direito da concorréncia da Unido Europeia e Mestre
em Direito, drea de Integragdo Europeia, pela Faculdade de Direito da
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Universidade de Coimbra. Autora de livros e artigos cientificos. Orientadora
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membro integrado do Instituto Juridico Portucalense, na linha de investigagao
Politica e Governanga Internacional, Centro de Investigagao da Universidade
Portucalense. Editora-adjunta da Revista Juridica Portucalense.
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Mestranda em administragdo publica no Instituto Politécnico de Leiria.
Licenciada em Linguas Aplicadas, com menor em assessoria e administragao,
na Universidade Aberta, em Lisboa. Integra o projeto FSIPLeiria no IPLeiria.
Tem como principais dreas de interesse o direito da administragao publica e
as politicas publicas.
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Doutorada em Direito pela Universidade do Minho em Ciéncias Juridicas-
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Europa (2020). Docente do ISEC Lisboa e do IPLeiria e Investigadora do
IHC/NOVA FCSH e CEIS 20/UC.

Juan Manuel Rodriguez Barrigon
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penais internacionais, a luta contra a criminalidade transnacional organizada,
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de Granada. Fundador da AIDC - Associagdo Internacional de Direito do
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do Consumo, editada no Brasil. Tem vérias publica¢des e comunicagoes,
nacionais e internacionais, sobre tematicas de Direito do Consumo.
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bem como numerosos artigos cientificos e técnicos em revistas estrangeiras e
nacionais, pelos quais jd recebeu diversos prémios. Atualmente desempenha
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Aceitei com muito gosto o convite da Professora Susana Sardinha Monteiro,
em nome dos Coordenadores, para prefaciar este livro. E por mais do que
uma razao.

Em primeiro lugar, porque o caldo de cultura que se formou em Portugal
quanto a nossa adesio e participa¢ao na Unido Europeia tem sido estruturado
predominantemente em volta dos eventuais beneficios financeiros e
econémicos dessa participagdo. O Pais deixou-se viciar nos chamados
“fundos comunitdrios” e encara a nossa participa¢do na Unido quase
exclusivamente como uma contabilidade de mercearia: quanto é que a Unido
nos vai dar de doagdes, subvengdes ou isengdes financeiras. Este livro foge
a essa logica de mercearia. Ele ocupa-se de questdes muito mais sérias, e
em perspetivas diferentes, para o desenvolvimento de Portugal no quadro
da integracio europeia. D4 um contributo para o debate dessas questoes,
independentemente das conclusdes a que cada artigo chega. Tanto basta para
o livro merecer o meu elogio.

Depois, resolvi aceitar redigir este prefacio porque o tema ¢, sem duvida,
muito importante para a elabora¢io da Politica, da Economia e do Direito
da Uniao.

O modelo econdmico e social que os Estados, na letra dos Tratados, escolhe-
ram para a Unido (e, portanto, para a sua prépria participagio na Unido) &,
convém recorda-lo, o da Economia Social de Mercado. Isso estd consagrado
claramente no artigo 3¢, n® 3, do Tratado da Unido Europeia (TUE). Foi
o reconhecimento do sucesso que esse modelo teve na recuperagio da
Alemanha, depois da Segunda Guerra Mundial, & sombra da Lei Fundamental
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de Bona, de 1949, e nos vinte anos seguintes, sob a dire¢ao da dupla de
Chanceleres Konrad Adenauer e Ludwig Erhard. Depois, e mais ou menos
depressa, outros Estados seguiram o mesmo caminho. A Economia Social de
Mercado é uma Economia de Mercado (portanto, ndo estatista, muito menos
coletivista), mas com uma forte componente social (portanto, também nio ¢é
uma Economia ultraliberal). A componente social ¢ assegurada pelo Estado,
que pode ser proprietdrio, gestor e regulador, cabendo-lhe, na relagdo com
a iniciativa privada, criar as condi¢bes necessdrias para a expansio desta,
assegurar o respeito por uma concorréncia livre e leal entre os sectores
publico e privado e vigiar o respeito pela vertente social da Economia e
das Finangas. Como dissemos em cima, este sistema de Economia Social
de Mercado, para além de ser imposto hoje pelos Tratados, é o que ¢
observado ha muito pelos parlamentos e pelos governos dos Estados mais
desenvolvidos da Unido e, sobretudo, nos Estados do Norte da Europa e
independentemente dos respetivos programas partidarios. Os governos e
os parlamentos nacionais, seja qual for a sua composigao, podem ter os seus
programas partiddrios, mas na fun¢do de governar e comprometer o Pais
tém de os sujeitar ao modelo da Economia Social de Mercado que os Estados
membros inscreveram e aprovaram nos Tratados, porque nenhum Estado se
pode queixar de estar a participar na Unido sem que o respetivo parlamento
tenha aprovado os Tratados da Unido (sobre a Economia Social de Mercado
como modelo econémico e social da Unido, veja-se o nosso manual Direito
da Unido Europeia, 3* edi¢do, Coimbra, 2013, piginas 149 e seguintes).

A Unido s6 tem as atribui¢oes que os Estados lhes atribuem através dos
Tratados. E o principio da atribuicdo nas atribuices da Unido, que consta
expressamente do artigo 4%, n° 1, do TUE, e depois ¢ repetido no artigo 5,
n? 2, do mesmo Tratado. Ou seja, todas as matérias que os Tratados nao
atribuem a Unido continuam na soberania dos Estados, melhor dito,
continuam na competéncia exclusiva dos Estados membros. E esse o trago
fundamental que distingue a Unido Europeia de um Estado federal acabado.

As atribuicdes que os Tratados conferem a Unido dividem-se em trés
categorias: as exclusivas da Unido [artigo n® 3 do Tratado de Funcionamento
da Unido Europeia (TFUE)], as partilhadas ou concorrentes (artigo 4° do
TFUE), e as de coordenagio ou complementares (artigos 5° e 62 do TFUE). S6
as atribui¢oes exclusivas da Unido (que estdo elencadas no referido artigo 3°do
TFUE e que sdo muito poucas), exatamente porque sio exclusivas da Unido,
apenas podem ser exercidas pela Unido, estando, portanto, vedadas aos Estados
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e ja subtraidas a respetiva soberania. Isso ndo acontece, porém, quanto as
atribuigoes partilhadas e as de coordenagio ou complementares. Segundo um
modelo muito bem elaborado pelos Tratados a partir do Tratado de Maastricht,
essas foram conferidas 4 Unido com respeito pelo principio da subsidiariedade.
De harmonia com este principio, enunciado e regulado no artigo 5%, n° 3,
do TFUE, essas atribui¢des, apesar de terem sido atribuidas pelos Estados a
Unido, sdo numa primeira linha, ou seja, preferencialmente, exercidas pelos
Estados, e s6 o serdo pela Unido caso os Estados, em cada caso concreto,
ndo as possam satisfazer de modo suficiente e a Unido demonstre que elas
podem ser melhor exercidas pela Unido. Quando este principio foi incluido
nos Tratados demonstramos o seu alcance para a Unido e para os Estados em
mais do que um estudo [Das Subsidiarititsprinzip im EG-Recht nach Maastricht,
in Tomuschat, Kotz e von Maydell (editores), “Européische Integration
und nationale Rechtskulturen”, Coldnia, 1995, paginas 335 e seguintes, ¢ O
principio da subsidiariedade no Direito Comunitdrio apds o Tratado da Unido Europeia,
Coimbra, 1995, reimpresso em 2023)]. Nos dias de hoje fazemos um balango
do contetido e da dimensao atual desse principio numa obra geral (ver Direito
da Unido Europeia, acima citado, pdginas 140 e seguintes e 247 e seguintes).

Isso significa, e pelo que releva para o tema geral deste livro, que as
politicas publicas podem e devem, numa primeira linha, ser levadas a cabo
pelos Estados nos dominios das matérias de raiz nacional que os Estados
conservam para si, na sua soberania, porque as nao concederam pelos Tratados
a Unido. Ser4 o caso, por exemplo, da habita¢do, que nio se encontra referida
em qualquer das referidas listas de atribui¢6es da Unido contidas nos artigos
3%a 6°do TFUE. Mas também podem e devem ser realizadas pelos Estados as
politicas publicas que incidam sobre as matérias que o TFUE confere a Unido
como partilhadas e concorrentes ou complementares e que, por forga do
principio da subsidiariedade, numa primeira mao devem ser realizadas pelos
Estados. Ou seja, a participacio de um Estado como membro da Unido alarga o
elenco das politicas publicas que os Estados ficam obrigados a levar a cabo em
beneficio dos seus cidadaos, porque as politicas publicas de origem nacional
ela faz somar as politicas publicas com origem na Unido que os Estados sio
chamados a prosseguir pela via da subsidiariedade dentro da Unido. Veja-se
sobre este ponto o nosso estudo contemporineo a este, O alargamento
da soberania dos Estados membros da Unido Europeia por efeito do principio da
subsidiariedade, a ser publicado em 2024 nos Estudos em homenagem
ao Professor Jodo Caupers, ex-Presidente do Tribunal Constitucional.
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Um dltimo ponto. Na epigrafe deste livro fala-se em crise da Unido. A
palavra crise tem na lingua portuguesa diversos significados. Em alguns dos
artigos incluidos neste livro parece querer-se dar a essa palavra o sentido
de um retrocesso, ou de uma ameaca de retrocesso, da Unido. Se estamos
a interpretar bem esses estudos, temos duvidas de que essa ideia seja
procedente. Pelo contrario, cremos que os ultimos cinco anos foram dos mais
eficazes para o processo da integragdo europeia, ficaram entre os periodos em
que a integragdo mais e melhor andou. Se ndo, vejamos.

A Unifo respondeu a pandemia de 2020 com a criagio e a disponibilizagio
de vacinas em numero e em condi¢des excecionais, assumindo ela os custos
muito caros da vacinagio, o que permitiu que a vacinagio, levada a cabo
em tempo muito curto, tivesse salvo milhoes de vidas. Pense-se no caso de
Portugal, que sem o esfor¢o financeiro e logistico da Unido nio teria tido
meios para conseguir, como conseguiu, uma vacinagao generalizada da sua
populagio e em tempo razoavelmente curto.

Pensemos depois no Plano de Recuperacio e Resiliéncia (PRR). A Unido
ndo hesitou em langar mao de um esquema financeiro de tipo federal para
se financiar e endividar em mais de 700 bilides (se se preferir, milhares de
milhdes) de euros a fim de poder ajudar os Estados a langar uma série de
politicas publicas que lhes permitissem recuperar da crise econémica e
financeira provocada pela pandemia. A Unido nio tem culpa de que muitos
Estados nio estejam a servir-se dessa volumosa ajuda da melhor maneira
para resolver os seus problemas internos em dominios que direta ou
indiretamente se encontram cobertos pelo PRR, a saber, a satide, a educagio,
a seguranca social, o trabalho e o emprego, a habitagao, a ferrovia, o reforco da
descentralizagdo e da autonomia local, a reforma da Administragio Publica,
a eliminacdo das assimetrias territoriais, as altera¢oes climaticas.

Por fim, chegamos a guerra na Ucrania. A invasao da Ucréinia pela Russia,
em 2014 na Crimeia, e agora, desde 2022, no resto do Pais, foi a maior
violacdo do Direito Internacional depois da Segunda Guerra Mundial. Ela
deixou a claro dois fenémenos: por um lado, quase oitenta anos depois do
fim da Segunda Guerra Mundial, e apesar de todas as promessas da Carta
das Nacoes Unidas, o Direito Internacional ainda nio evoluiu o suficiente
de modo a evitar a repetigio dos horrores daquela Guerra, nomeadamente,
a violagdo por um Estado da integridade territorial de outro e atos macigos
de genocidio e exterminio de civis indefesos, inclusive criangas; depois, as
Nagoes Unidas, quase oitenta anos ap6s terem sido criadas para garantir a
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paz e a seguranga internacional, nao dispdem ainda nem dos meios nem de
vontade politica para alcangar esse desiderato e, quem sabe, para evitar uma
terceira guerra mundial.

Todavia, dentro dos meios que os Tratados lhe facultam para o efeito, e
designadamente nio tendo a Unido ainda uma politica prépria integrada de
seguranca e defesa, ela mostrou-se coesa na aplicagdo de sangdes a Russia, que
estdo a produzir efeitos severos na Economia russa, e os seus Estados membros
acudiram a Ucrénia, alguns de modo macico, na sua legitima defesa. Poder-se-a
dizer que nem sempre foi possivel obter-se a unanimidade entre os Estados
nesse comportamento. Mas ai vamos chegar a um problema de raiz, o de saber
se faz sentido, fora das cldusulas constitucionais, os Tratados continuarem
a exigir, numa Unido a 27, quase 30, Estados membros, a unanimidade nas
votagdes na Unido, porque isso leva a paralisia do seu poder de decisao.

Por tudo isso, ndo seria justo falar-se agora em crise da integragio. A reagio
da Unido, sucessivamente, 4 pandemia, a guerra nas suas fronteiras e a inflagdo
mostraram que ela estd forte e coesa e que avanga. E, de facto, o triunfo dos
valores que a Unido proclamou no artigo 2° do TUE reclama que ela avance, que
ela se alargue a cada vez mais Estados que provem preencher ja os “critérios de
Copenhaga”, enunciados no artigo 49° do TUE, e que ela propicie aos Estados
membros niveis elevados de desenvolvimento, que a maior parte deles tem
vindo progressivamente a atingir. Na era em que a globalizacio ja vai avangada,
a Unido tem de ser um cada vez mais importante ator global. Para tanto, ¢
necessario mais e melhor integragio. A Europa e a Humanidade exigem-no.

Percebe-se, no quadro geral que neste preficio acabamos de tracar,
que este livro, pela variedade dos temas tratados e, pelo que se vé, pela
diferente formagio dos seus autores, incrementard, como eu logo de
inicio deixei previsto, um debate aprofundado sobre o seu tema geral,
concretamente, sobre as politicas publicas na Unido como instrumento tanto
do seu desenvolvimento como da maior afirmag¢io dos Estados no 4mbito da
Unido e também no plano global. Sao esses os meus votos.

Colares, Sintra, Outubro de 2023.

Fausto DE QUADROS
Professor Catedrdtico Jubilado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
Cdtedra Europeia Jean Monnet ad personam em Direito Constitucional Europeu
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CAPITULO 1

RELACIONES ESTRATEGICAS ENTRE LA UNION EUROPEAY LA OTAN:
ENEL CAMINO DE LA DEFENSA EN EUROPA

RELAGOES ESTRATEGICAS ENTRE A UNIAO EUROPEIA E A NATO: RUMO A DEFESA NA EUROPA

JuaAN MANUEL RODRIGUEZ BARRIGON
Universidad de Extremadura

SUMARIO: 1. Introduccién. Un incierto futuro en la defensa europea. 2. La Unién
Europea y su posicién en el mundo: la necesidad de una perspectiva de seguridad y
defensa. 2.1. La Seguridad y la Defensa en la construccién europea. 2.2. Las transfor-
maciones que impulsan la Europa de la defensa. 2.3. Los avances en la PESD. 3. Las
relaciones entre la Unién Europea y la OTAN: de la competencia a una recomposicién
acelerada. 3.1. Las primeras etapas de esta relacion. 3.2. La UE y la OTAN: entre la auto-
nomia y la complementariedad. 3.3. La revitalizacién de la OTAN y el impulso europeo.
4. Perspectivas de evolucién en las relaciones transatlanticas: un modelo en unidad,
stambién del modelo de defensa de la Unién? 5. A modo de conclusién. Referencias.

RESUMO: Num contexto de mutagio, a seguranca e a defesa revestem-se de grande
importincia na Europa. A vontade declarada da Unido Europeia de se posicionar como
um actor internacional exigiu a implementagdo de politicas que, embora apoiadas
nos Tratados, tinham sido continuamente adiadas pela falta de concordéncia entre as
prioridades nacionais nestes dominios. O enfraquecimento do vinculo transatlantico,
fundamental para a compreensdo da defesa, e a oportunidade de avangar para uma defi-
ni¢do estratégica propriamente europeia impulsionaram uma politica de defesa ainda
com importantes lacunas. A existéncia de um conflito armado de grande intensidade
no Leste do continente revitalizou as rela¢des entre a Unido Europeia e a NATO, que
exige uma maior coesio entre os membros de ambos os lados do Atlantico. As graves
consequéncias deste conflito incentivam a reconducio dos debates & necessidade de
definir posi¢des geoestratégicas de grande envergadura, o que inevitavelmente liga as
organizacdes com responsabilidades no dominio da defesa.

Palavras-chave: Unido Europeia; OTAN; Seguranga Europeia; Defesa Europeia; Politica Comum
de Seguranga e Defesa; Estratégia de Seguranga.
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RESUMEN: En un contexto de transformaciones, la seguridad y la defensa recobran
gran importancia en Europa. La voluntad declarada de la Unién Europea de posicio-
narse como un actor internacional ha requerido la puesta en aplicacién de politicas
que, aunque soportadas sobre los Tratados, habian sido continuamente postergadas
por la ausencia de concordancia en las prioridades nacionales en estos campos. El
debilitamiento del vinculo transatldntico, fundamental para comprender la defensa,
y la oportunidad de avanzar en una definicién estratégica propiamente europea han
impulsado una politica de defensa atin con importantes carencias. La existencia de
un conflicto armado de gran intensidad en el este del Continente ha revitalizado las
relaciones entre la Unién Europea y la OTAN, que exige conformar una cohesién mds
completa entre los miembros a ambos lados del Atldntico. Las consecuencias graves que
se deducen de este conflicto animan a que los debates sean reconducidos a la necesidad
de fijar posiciones geoestratégicas de gran entidad, lo que enlaza inevitablemente a las
organizaciones con funciones en materia de defensa.

Palabras clave: Unién Europea; OTAN; Seguridad Europea; Defensa Europea; Politica Comuin
de Seguridad y Defensa; Estrategia de Seguridad.

ABSTRACT: In a context of change, security and defence are becoming increasingly
important in Europe. The desire of European Union to position itself as an interna-
tional player has required the implementation of policies which, although supported
by the Treaties, had been continually postponed by the lack of agreement on national
priorities in these fields. The weakening of the transatlantic link, which is fundamental
to understand defence, and the opportunity to make progress on a properly European
strategic definition have boosted a defence policy that is still seriously deficient. The
existence of a high-intensity armed conflict in the eastern part of the continent has
revitalized relations between the European Union and NATO, which calls for a more
complete cohesion between members on both sides of the Atlantic. The serious
consequences of this conflict encourage discussions to be relegated to the need to
establish large-scale geostrategic positions, which inevitably bind defence-related
organizations.

Keywords: European Union; NATO; European Security; European Defence; Common Security
and Defence Policy; Security Strategy.
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RELACIONES ESTRATEGICAS ENTRE LA UNION EUROPEA Y LA OTAN
1. INTRODUCCION. UN INCIERTO FUTURO EN LA DEFENSA EUROPEA

Las transformaciones que se observan en la Sociedad Internacional desde
el dltimo decenio del siglo XX estdn resultando de una especial entidad en
numerosos dmbitos, pero especialmente para la seguridad internacional.
Desde el final de la Guerra Fria, la incertidumbre parece instalada en el
equilibrio de intereses que las potencias mas relevantes vinieron perfilando
durante décadas; pero ya el siglo XXI se encuentra marcado por hitos
que parecen acelerar los cambios y acentuar la inestabilidad. La invasién
de Ucrania por parte de Rusia ha constituido el ultimo acontecimiento
desconcertante, en el que se ponen de relieve las dificultades que venian
produciéndose en el orden internacional tanto para los modelos regionales
como para el universal.

Al menos para el Viejo Continente, la seguridad y la defensa vuelven a
convertirse en prioridades que han de ser abordadas colectivamente en unas
condiciones y con una urgencia tal vez no conocidas hasta ahora. Junto a la
sucesion de acontecimientos bélicos que se estin conociendo en Europa
en 2022, la evolucién que se produce en este afo viene perfilada por dos
importantes acontecimientos que, aunque estuvieran programados, se han
visto condicionados claramente por el desarrollo de una confrontacién armada
a gran escala en el Este de Europa: la adopcién de la Brujula Estratégica de
la Unién Europea' y la aprobacién del nuevo concepto estratégico para la
OTAN2

Sobre este aspecto, es conveniente tener presente que ambas organiza-
ciones han realizado una aproximacién sobre el mismo objeto, la seguridad
europea, que impulsa ineludiblemente a que confluyan preocupaciones y
objetivos. Estos deben ser entendidos bajo los criterios de oportunidad que
impulsan las amenazas que se demuestran crecientes; sin embargo, se exige
una coordinacién y un reforzamiento acordes con los fines tanto de la OTAN
como de la UE que trascienda la situacién momentdnea. La confluencia en

' Una Briijula Estratégica para la Seguridad y la Defensa. Por una Unidn Europea que proteja a sus
ciudadanos, defienda susvalores e intereses'y contribuya a la pazy la seguridad internacionales. Documento
adoptado el 21 de marzo de 2022 en el seno del Consejo Europeo por unanimidad (https://
www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/strategic_compass_en3_web.pdf).
2 OTAN 2022, Concepto estratégico, adoptado en la Cumbre de Madrid de los dias 29 y 30 de
junio de 2022 (https://www.nato.int/nato_static_f12014/assets/pdf/2022/6/pdf/290622-
strategic-concept.pdf).
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el tiempo de los documentos sefialados constituye una oportunidad para
que esto pueda llevarse a efecto, y su conveniencia debe ser valorada como
la respuesta a un conjunto de amenazas y desafios cambiantes. Pero no
hay que desconocer que si la OTAN constituye una organizacién asentada
sobre principios y reglas de funcionamiento inalterados desde su creacién,
la UE es el resultado de un proceso de integracién progresivo que no se ha
extendido al campo de la seguridad y la defensa hasta tiempos relativamente
recientes.

La crisis que se ha escenificado en Ucrania desde 2014, con la acelerada
anexién de Crimea por parte de Rusia, genera un cambio trascendental. La
politica seguida en las ultimas décadas por los Estados europeos se ha basado
en una aproximacion destinada a formar un entorno pacifico del que se han
beneficiado, pero que hoy se encuentra sometida a una revisién de orden
estratégico. Estos esfuerzos han sido percibidos por Rusia como una amenaza
sobre sus pretensiones de reequilibrar los intereses que se han entendido
debilitados desde el fin de la Guerra Fria, con episodios antecedentes como
la intervencién armada en Georgia en 2008. Asi lo ha venido poniendo de
manifiesto su Presidente desde la Conferencia de Munich del afio 2007,
cuando alerta de que las politicas desplegadas por los Estados occidentales
inciden sobre la seguridad, la proliferacién de armamentos o los componentes
de cooperacién en materia energética, advirtiendo especialmente de
las consecuencias de la expansién de la OTAN hacia el Este de Europa®.
Estas aspiraciones divergentes evocan de forma espontdnea las esferas de
seguridad que se estabilizaron durante la etapa soviética en Europa, y tal vez
el punto critico se alcanza en 2020 cuando el Gobierno ucraniano se adentra
abiertamente en una cooperacion avanzada con la OTAN que animé incluso
a plantear la posibilidad de una adhesién a esta Organizacién (Sanahuja,
2022). Sin embargo, una representacién mas completa del posicionamiento
ruso debe poner en relacion el escenario europeo con otras manifestaciones
de clara expansién de influencia en espacios como el Mediterraneo o el Sahel,
que pueden entenderse como reflejo de un intento por recobrar su presencia
en un tablero geoestratégico que se recompone con la ya inevitable presencia
de China.

3 Puede encontrarse el discurso del Presidente de Rusia en la Conferencia de Munich sobre
Politica de Seguridad en http://en.kremlin.ru/events/president/transcripts/24034
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Contextualizar adecuadamente las transformaciones que incide en el
campo de la seguridad requiere tener presente el orden internacional en
que se producen. Construido sobre componentes liberales que se soportan
en un conjunto de normas, ha facilitado el establecimiento de marcos de
cooperacion estables que comprenden un amplio espectro de dmbitos regidos
por la multilateralidad como principio de organizaciéon. Pero sobresale
particularmente éste cuando se perfila como un instrumento para la paz
y cauce adecuado para la contencién de las diferencias. Junto a los valores
e ideas que han fraguado el multilateralismo como una manifestacién
activa destinada a formar el orden internacional (Cox, 1992), defenderlo
se ha convertido en el eje motriz de la accién de diferentes Estados y
Organizaciones que contemplan la crisis a la que estd expuesto. En la
perspectiva de las relaciones internacionales, son frecuentes los anélisis que
ponen una particular atencién en los desafios a los que se enfrenta el orden
internacional liberal que ha venido dominando desde la conclusién de la
Segunda Guerra Mundial. Y puede entenderse que la conformacion de
normas se ha convertido en el cauce a través del cual se imponen limites
a la accién de los Estados en defensa de sus intereses, asi como el soporte
de la estructuraciéon de los modelos organizativos e institucionales que han
permitido su establecimiento (Mazarr, 2017).

El conflicto en Ucrania, contra los prondsticos que reorientaban
principalmente las tensiones de seguridad al dmbito del Pacifico, ha devuelto
a Europa a un punto central en el escenario internacional. Esto ocurre en un
momento en el que parecian desdibujarse los elementos de cohesién que
conformaron una forma de comunidad politica entre los Estados occidentales.
La exportacién de postulados de naturaleza politica basados en la democracia,
el Estado de derecho o el libre comercio, asentados en los sistemas liberales,
se encontraba entre los objetivos que permeabilizaban la accién de estos
Estados en un momento en que la interdependencia crecia en complejidad.
Esto facilité el crecimiento de la OTAN hacia el Este de Europa con Estados
que han deseado reproducir los esquemas de bienestar alcanzados en el drea
occidental; pero de forma paralela se han recompuesto ciertos intereses
estratégicos europeos que pueden constituir un obstaculo para la tradicional
solidez de las relaciones transatlanticas y las expone a ciertas dificultades.
La injustificable actuacién de Rusia al emplear la fuerza y desencadenar una
guerra a gran escala, por més que pueda entenderse bajo su percepcion de la
seguridad, ha hecho retornar el discurso aglutinador que invoca el concepto
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de Occidente*. Asi, la reaccién concertada sustentada en las relaciones
establecidas en el marco de la OTAN recuerda en gran medida al mundo
bipolar que domind la segunda mitad del siglo XX.

A pesar de que las manifestaciones inmediatas de unidad han actualizado
las relaciones en el norte del Atldntico, no puede observarse un influjo
asimilable a nivel global. Tanto es asi que hoy parece confirmarse la
existencia de un debilitamiento de las bases que han sustentado un orden
internacional en el que la preeminencia de los Estados occidentales ha
venido manteniéndose durante los ultimos siglos. Particularmente, es
de significar que la distribucién de poderes se estd viendo alterada por
cambios sobre los liderazgos mas asentados hasta las tltimas décadas. Se
comprueba que la etapa de dominio unipolar de Estados Unidos tras el
desmoronamiento de la Unién Soviética, con una influencia general decisiva
sobre los componentes econdmicos y militares en todo el planeta, tal vez
no pueda sostenerse. De ello se derivaran consecuencias importantes en
pérdida progresiva de protagonismo y capacidades de participacién en la
distribucién mas diversificada de poderes a escala global. Incluso podria
estimarse que la reprobada conducta seguida por Rusia a la luz del Derecho
Internacional admite cierta comparacion con episodios antecedentes en
los que han participado Estados occidentales (Vacas Fernandez, 2022),
lo que no fortalece posicionamientos soportados sobre el respeto por
normas fundamentales en el orden internacional. Pero, aun con todas las
incertidumbres que se ciernen sobre el futuro, se aventura un modelo
multipolar a través del ascenso de potencias y grupos informales de Estados
que pueden hacer mas perceptible el empequefiecimiento comparativo de
los Estados occidentales y las posibilidades de que éstos puedan defender el
orden internacional liberal (Ikenberry, 2018).

Aunque los efectos de estos cambios puedan proyectarse en diferentes
campos, la seguridad y la defensa estan indudablemente entre los que
adquirirdn mayor relevancia. El conflicto que se desarrolla en Ucrania

* Sirva de exponente el discurso del Presidente de EE.UU., Joe Biden, sobre el estado de
la Unién el dia 2 de marzo de 2022, en el que subrayé en alusion al Presidente de Rusia:
“Pensé que Occidente y la OTAN no responderian. Y pensé que podria dividirnos en
el pais, en esta cdmara, en este pais. Pens6 que también podia dividirnos en Europa”
(https://www.state.gov/translations/spanish/discurso-pronunciado-por-el-presidente-
joe-biden-sobre-el-estado-de-la-union/).
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puede ser un exponente claro de algunas amenazas que despiertan entre las
transformaciones sefaladas; y también pone de manifiesto la diversidad de
percepciones que ante las mismas se tienen en diferentes areas geograficas.
A este respecto, el desarrollo de los acontecimientos en Europa parece
confirmar estas tendencias, y las diferencias entre los posicionamientos
existentes en torno al conflicto han de ser entendidas como algo mds complejo
que las clsicas divisiones que se conformaban en torno a areas de influencia
geopolitica.

Uno de sus exponentes mas tempranos se produjo al abordar el asunto en
el marco de las Naciones Unidas, ampliamente representativo por cuanto que
aglutina a la practica totalidad de Estados. Descartado su tratamiento en el
seno del Consejo de Seguridad®, la Asamblea General se ha pronunciado con
una amplia mayoria condenando la invasién de Ucrania por parte del ejército
ruso, y ha expresado “su compromiso con la soberania, la independencia
politica, la unidad y la integridad territorial de Ucrania dentro de sus fronteras
reconocidas internacionalmente”®. E igualmente, ha manifestado su condena
por “todas las violaciones del derecho internacional humanitario y las
violaciones y los abusos de los derechos humanos” que se puedan producir

® La persistente voluntad de Rusia de impedir que el Consejo de Seguridad adopte una
resolucion que condene su intervencion en Ucrania ha permitido invocar la antigua
Resolucién “Unién Pro-Paz” [Res. 377 A (V), de 3 de noviembre de 1950]. La Carta de fecha
28 de febrero de 2014 dirigida a la Presidenta del Consejo de Seguridad por el Representante
Permanente de Ucrania ante las Naciones Unidas (Doc. S/2014/136) inici6 una actividad
en este Consejo que fue paralizada por el veto de Rusia; sin embargo, el tema fue dirigido
a la Asamblea General al amparo de la Resolucién sefialada, pues la misma permite incluso
la celebracién de sesiones extraordinarias destinadas a adoptar medidas en situaciones de
bloqueo ocasionadas por la ausencia de unanimidad de los miembros permanentes. Puede
sefialarse que, por estos mismos motivos, tampoco el Consejo de Seguridad ha podido adoptar
el 30 de septiembre de 2022 una resolucion condenando la celebracion de referendos en
territorios ocupados por Rusia que estaban destinados a anexionarse los mismos.

¢ Resolucién A/ES-11/1 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, aprobada el 2 de
marzo de 2022. Hay que destacar que la misma fue adoptada con el apoyo de 141 Estados,
amplia mayoria de los 193 que componen la Organizacién, votaron en contra 5 (Rusia,
Bielorrusia, Eritrea, Corea del Norte y Siria) y 35 se abstuvieron. Asimismo, mediante la
Resolucién A/ES-11/4, el 12 de octubre de 2022 la Asamblea condena los referéndums ilegales
organizados por Rusia en regiones ucranianas para anexionarse los territorios de Donetsk,
Khersén, Luhansk y Zaporizhzhia (por una mayoria de 143 votos frente a 5 en contra y 35
abstenciones).
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en el desarrollo de este conflicto, pidiendo a las partes en el mismo que se
respeten de forma escrupulosa estas normas’. Parece asi indubitado que
existe una adhesién generalizada a los principios de la Carta que propugnan
el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales sobre la base de las
relaciones pacificas y la prohibicién de la amenaza y el uso de la fuerza. Ahora
bien, puede contrastarse el mayoritario apoyo que nitidamente se expresa
sobre estas materias con actuaciones ulteriores del mismo 6rgano en el que la
conformacién de mayorias se ha visto claramente disminuida, como ocurriera
con la decisién de suspender a Rusia en los derechos inherentes a la condicién
de miembro del Consejo de Derechos Humanos®.

El seguimiento del conflicto estd poniendo de relieve que, més alld de la
condena de actos que contravienen el Derecho internacional, los niveles de
implicacién en la adopcién de medidas destinadas a garantizar su aplicacion
es extraordinariamente desigual. Sin considerar la asistencia que se presta a
Ucrania en el campo armamentistico y militar, casi exclusivamente limitada
ala enviada por Estados Unidos y los Estados de la Unién Europea’, hay que
observar la pasividad general que este conflicto genera entre los Estados
asidticos, africanos e incluso los latinoamericanos. Si bien el impacto que
se ha producido sobre las economias no deja indemne a practicamente
ningtin Estado, especialmente en el campo energético y alimentario,
parece comprenderse este conflicto como algo distante y, sobre todo, una
oportunidad para afirmar la autonomia respecto de las posiciones que han
venido dominando las relaciones internacionales bajo el influjo occidental.
Bien sea por la discrepancia ideoldgica o de intereses estratégicos, bien por la
progresiva reduccion de las diferencias econémicas, cientificas u organizativas

7 Resolucién A/ES-11/2 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, adoptada el 24 de
marzo de 2022. Cabe sefialar que votaron a favor 140 Estados, los mismos 5 Estados que en
la precedente votaron en contra y 38 se abstuvieron.

8 Como se hizo el 7 de abril de 2022 mediante la Resolucién A/ES-11/3 de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, adoptada el 24 de marzo de 2022 con el voto favorable de
93 Estados, 24 en contra y 58 abstenciones.

9 Sobre este 4mbito, el Secretario de Defensa de EE.UU. invit4 el 22 de abril de 2022 a los
Ministros de Defensa de todos los Estados del mundo, incluidos altos funcionarios militares,
para discutir los aspectos de seguridad que genera el conflicto en Ucrania. La formacién de
este “Ukraine Security Consultative Group”, a pesar de sus amplias pretensiones, ha contado
con la participacion de unas decenas de Estados, fundamentalmente los miembros de la
OTAN y los tradicionales aliados en Asia y Pacifico.
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entre los Estados més desarrollados y los que se han identificado como el
Sur Global, lo cierto es que parece confirmarse un declive en las capacidades
occidentales para promover acciones que hagan primar intereses que dejan
de ser entendidos como compartidos (Pardo de Santayana, 2022).

Bien es cierto que, a diferencia de lo ocurrido en 2014 con la anexién
de Crimea por parte de Rusia, la respuesta organizada en la Comunidad
internacional ha sido especialmente intensa y soportada sobre la comprensién
de que el respeto por la legalidad internacional constituye un soporte
esencial para la paz. Como medida de reaccién, sin embargo, se han aplicado
contra el agresor sanciones de una intensidad extraordinaria, pero éstas
se circunscriben fundamentalmente a Estados Unidos y la UE, en la que
no participan ni siquiera los Estados latinoamericanos bajo diferentes
motivaciones (Sanahuja, Stefanoni y Verdes-Montenegro, 2022). A pesar de
que la experiencia acumulada en la aplicacién de éstas no parece demostrar
una gran eficacia en el objetivo de restablecer el respeto por el Derecho
internacional'® (Mestre-Jord4, 2018), el establecimiento de este régimen en
2022 no esta teniendo los efectos perseguidos, tal y como se comprueba por
la prolongacién en el tiempo de las acciones bélicas.

Ante estas condiciones, se estd comprobando la necesidad de que la
UE replantee algunas de sus posiciones mds asentadas, tradicionalmente
basadas en la conviccién de que su posicién de actor internacional se
fundamenta sobre valores e intereses que pueden ser compartidos. Pero
los instrumentos tradicionales para mantenerlos y desarrollarlos, como la
politica comercial, la ayuda humanitaria, la cooperacién al desarrollo..., se
demuestran insuficientes. Y en estos tiempos criticos se revitalizan de forma
extraordinaria las oportunidades y la conveniencia de que se consolide como
una potencia que pueda articular formas de defensa colectiva, lo que implica
el desarrollo de capacidades por parte de los Estados miembros que le doten
de una mayor credibilidad en un escenario inestable y progresivamente
inseguro.

1 Las consecuencias asociadas a las sanciones aplicadas contra Rusia por parte de Estados
Unidos y la UE no han sido particularmente eficaces, no sélo por no haber conseguido el
objetivo de restaurar el orden alterado con la anexién de Crimea y las acciones en otros
territorios ucranianos.
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2. LA UNION EUROPEA Y SU POSICION EN EL MUNDO: LA NECESIDAD
DE UNA PERSPECTIVA DE SEGURIDAD Y DEFENSA

Desde los origenes de la integracién europea, las entidades que la
encarnan han buscado su lugar en una Sociedad Internacional cambiante. Si
en el largo periodo de Guerra Fria se limitaron a ser un actor relevante en el
campo comercial y econémico, la adaptacién que se impone cuando finalizé
justifica una transformacién compleja a través de los componentes politicos
que consagra el Tratado de Maastricht. Esta se manifiesta singularmente
a través de bases normativas que permitieran el establecimiento de una
Politica Exterior y de Seguridad Comun que, por ser considerada incompleta
e insuficiente, ha sido objeto de modificaciones continuas hasta el Tratado
de Lisboa. Pero debe tenerse presente que las mejoras introducidas no
desfiguran la necesidad de que su desarrollo se lleve a cabo a través de la
voluntad de los Estados de avanzar en su construccion, con el consabido
obstaculo de precisar del consenso de todos ellos (Ortega Carcelén, 2011).
En esta etapa se modifican sustancialmente los caracteres de la integracién
para adentrarse en dimensiones de alcance extraordinariamente mas amplios
y, sobre todo, se promueve la accién de la UE a una escala planetaria inserta en
un medio social sometido a las reglas de la globalizacién. Esta proyeccién se
hace evidente al consolidarse como un actor normativo que persigue extender
més alla del Continente valores y principios asumidos en el modelo europeo;
pero no ha quedado limitado a este aspecto por la voluntad de afianzarse como
un actor en las relaciones internacionales mediante la puesta en marcha del
Servicio Europeo de Accién Exterior (Aldecoa Luzérraga, 2018).

En esta evolucién se aprecian diferentes etapas y consecuciones que han
hecho posible un transito desde un modelo carente de componentes basicos
correspondientes al ambito de la defensa a generar estructuras en los que esta
materia adquiere un valor relevante. Puede reconocerse, con cardcter general,
que las crisis sirven como contexto para impulsar procesos de transformacion,
abordados frecuentemente por la necesidad apremiante de innovacién o por
ser inaplazables las decisiones sobre componentes postergados. Y la historia
de las politicas que contornan la defensa en Europa parece confirmar tal
afirmacién, sometidas a las tensiones que se producen entre las necesidades
de seguridad, la protecciéon de los intereses nacionales y la reduccién de
potestades soberanas'’.

! Sirva recordar, en los origenes, que la creacién de la Unién Europea se produce en un
contexto en el que se persigue que Europa tenga una voz propia en el dmbito internacional y
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2.1. La Seguridad y la Defensa en la construcciéon europea

La Defensa no ha sido un dmbito en el que la Unién se haya desarrollado
con la misma intensidad, soportandose ésta sobre las atribuciones nacionales
de los Estados miembros y la cooperacién que se desarrolla en el marco
de alianzas defensivas, particularmente la OTAN. Cuando la construccién
europea se adentra en los ultimos pasos dados en la integracién hasta
el momento, surgen planteamientos que parecen hacer insoslayable la
profundizacién en este campo para que la Unién se dote de una posicién
propia y especifica en el orden internacional. “;No deberia Europa, por fin
unificada, desempefiar una funcién de lider en un nuevo orden planetario,
el de una potencia a la vez capaz de desempefiar una funcién estabilizadora
a nivel mundial y de guiar a numerosos paises y pueblos?”'2 El interrogante
constituye una reaccion ante los cambios que en los inicios del siglo XXI se
producen y que requieren una adaptacién consecuente por parte de la Unién.

Las cuestiones referidas a esta materia estdn asentadas sobre los Tratados
acordados en Lisboa, y se vinculan fundamentalmente a la progresiva
definicién de la politica comun de defensa. Sin embargo, éstas son
comprendidas como parte integrante de la politica exterior y de seguridad
comun, lo que ofrece a la Unién capacidades para desarrollar misiones
con capacidades civiles y militares (articulo 42.1 TUE). El impulso que se
otorga a la misma se produce en un momento de profundos cambios en los
que se comprueba que Europa pierde influencia como actor geopolitico. Se
advierte que lo hace de forma acelerada desde que en 2003 se adoptara la
primera Estrategia de Seguridad propia de la Unién Europea en la que, sin
triunfalismos desmedidos, se contemplaba un escenario de seguridad basado
en la estabilidad que facilita el mantenimiento de la paz y la extensién de
valores como la democracia entre las dreas que la contornan'?. Sin embargo,
después de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa se comprueba que las

se encuentra condicionado por el fin de la Guerra Fria, la reunificacién alemana y la terrible
guerra que descompuso Yugoslavia.

12 Declaracién de Laeken, anexa a las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo
celebrado en Laeken los dias 14 y 15 de diciembre de 2001.

8 Estrategia Europea de Seguridad. Una Europa segura en un Mundo mejor, adoptada por el
Consejo en diciembre de 2003. Bien es cierto que en 2009 se constatan que, a pesar de la
implementacion progresiva de los principios y objetivos que se convinieron, existen desafios
sobresalientes que se relacionan con la proliferacién nuclear, el terrorismo y la delincuencia
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expectativas que generara la incorporacién de normas mas completas para
avanzar en la PESD no se han visto cumplidas, por mas que pueda explicarse
por la crisis financiera que afecté con gran intensidad a los Estados miembros
y el empefio de la Unién por superar los graves problemas de la Eurozona
(De Castro Ruano, 2015).

La incertidumbre que se instala sobre la seguridad europea en la segunda
década del siglo XXI tiene como respuesta la adopcion en 2016 de la
“Estrategia global para la politica exterior y de seguridad comun de la Unién
Europea”, impulsada por la Alta Representante F. Mogherini'®. El escenario
que se contempla en el documento pone de manifiesto la crisis a que se ven
expuestas las sociedades europeas, tanto por factores externos como internos,
que requieren “una Europa mads fuerte”. Para ello propone destinar esfuerzos
mas completos desde el punto de vista del equipamiento, la formacién y la
organizacion que faciliten, si fuera preciso, una actuacién independiente.
La apuesta por un nivel adecuado de ambicién y autonomia estratégica se
considera necesaria para fomentar la paz y garantizar la seguridad, tanto
dentro como fuera de sus fronteras.

Bien es cierto que estamos ante un instrumento que diseia una politica
y carece de eficacia normativa por si mismo'3; sin embargo, esto no le resta
relevancia por cuanto que permite fijar una posicién adaptada a las nuevas
necesidades. Es destacable el interés sobresaliente que se otorga a continuar
consolidando a la Unién como un actor que participa en el disefio de un
orden internacional soportado sobre normas, tomando como presupuesto que
“A multilateral order grounded in international law, including the principles of the

organizada, la ciberseguridad o la seguridad energética; y ello requerird de una actuacién
més eficaz que implique el recurso a capacidades mds amplias acordes con las circunstancias.
* European Union Global Strategy (EUGS). Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe
A Global Strategy for the European Union’s Foreign And Security Policy, June 2016 (https://www.
eeas.europa.eu/sites/default/files/eugs_review_web_0.pdf).

15 Se trata de un instrumento que especifica los intereses y objetivos estratégicos de la Unidn,
cuya determinacién en el marco de la Politica Exterior y de Seguridad Comtn se reserva al
Consejo (articulo 22 TUE), asi como la elaboracién de esta politica y las decisiones necesarias
para definir y aplicar la misma bajo las orientaciones generales que fije el Consejo Europeo
(articulo 26 TUE). La participacién de la Alta Representante y de la Comisién permite
garantizar la coherencia en la accién exterior y entre ésta y el resto de politicas de la Unién
(articulos 21.3y 26.2 TUE), sin perjuicio de que pueda tomar la iniciativa mediante propuestas
destinadas a elaborar esta PESC (articulo 27.1 TUE).
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UN Charter and the Universal Declaration of Human Rights, is the only guarantee
or peace and security at home and abroad. A rules-based global order unlocks the full
potential of a prosperous Union with open economies and deep global connections, and
embeds democratic values within the international system”"®.

Aunque esta Estrategia se plantea sobre el conjunto de la politica exterior
de Ia Unién con un alcance “global”, su contenido dominante parece poner de
manifiesto la preocupacion por la seguridad y se enfoca con caracter principal
sobre las dreas que conforman su vecindad. Pero no queda disociada de los
componentes normativos que contiene el TUE, toda vez que se parte de la
premisa de que “The European Union will promote peace and guarantee the security
of its citizens and territory”"”. Es interesante comprobar que la crecientemente
difuminada delimitacion entre seguridad interior y seguridad exterior ha
potenciado otorgar una dimensién europea a la defensa del territorio de
los Estados miembros, reconociendo asi explicitamente la necesidad de
profundizar en los componentes de defensa que ya vienen contenidos en las
normas constitutivas. Aunque no es, ciertamente, la tinica faceta sobresaliente
de la Estrategia Global, interesa aqui subrayar que la defensa europea se
encuentra entre los componentes principales la misma.

2.2. Las transformaciones que impulsan la Europa de la defensa

Es importante tener presente que la adopcién de la Estrategia Global para
la Unién Europea viene marcada por dos acontecimientos que coinciden en el
tiempo: por una parte, el anuncio del Reino Unido de su retirada de la Unién
Europea'®; por otra parte, la posicién mantenida por Estados Unidos al llegar
a la Presidencia Donald Trump.

¢ European Union Global Strategy (EUGS). Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe
A Global Strategy for the European Union’s Foreign And Security Policy, June 2016 (https://www.
eeas.curopa.eu/sites/default/files/eugs_review_web_0.pdf, p. 15).

7 European Union Global Strategy (EUGS). Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe
A Global Strategy for the European Union’s Foreign And Security Policy, June 2016 (https://www.
eeas.curopa.eu/sites/default/files/eugs_review_web_0.pdf, p. 7).

18 Recuérdese que la decision de retirada se produce como consecuencia de un referéndum
celebrado el 23 de junio de 2016, cuyo ajustado resultado de participacién dio inicio a un
proceso de negociacién que se inicia el marzo de 2017 con la notificacién requerida en el
articulo 50 TUE y concluye en enero de 2020.
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El Brexit se ha observado en este campo como un hecho desconcertante
para el proyecto europeo, especialmente si consideramos que las capacidades
netas del conjunto de los Estados de la Unién se ven sensiblemente
disminuidas'. Se ha destacado que esto podra plantear algunos problemas
tanto para la Unién como para Gran Bretafia principalmente en el dmbito de
la seguridad (Pontijas Calderén, 2018), entre otros motivos porque la defensa
en este momento ain se encuentra en un estado de desarrollo poco avanzado,
principalmente por la persistente resistencia britdnica a profundizar en ella
dentro del sistema de la Unidn. Siendo su vocacidn atlantista mas marcada, la
retirada ha sido contemplada como una oportunidad para renovar el debate e
introducir innovaciones que se extienden en el 4mbito politico, econémico y
militar (Svendsen, 2019), lo que permite introducir cierto optimismo en las
posibilidades de desarrollar este dmbito. Aunque limitadamente, los hechos
han acreditado que la pérdida de uno de sus miembros mas relevantes desde
el punto de vista econdmico y politico ha generado una mayor unidad entre
los demas; y ésta se hace notar mas alla de las dificiles negociaciones que
han tenido lugar para formalizar la retirada. Los elementos vinculados a la
seguridad y a la defensa que han sido objeto de acuerdo antes de la retirada
seguirdn siendo de aplicacion transitoriamente en las relaciones entre
Gran Bretafia y los Estados de la UE, pero hay que tener presente que no es
previsible una desvinculacion total por los intereses mutuos que se mantienen
mas alld incluso de las relaciones mantenidas en el marco de la OTAN.
A pesar de que en el acuerdo que regula la retirada del Reino Unido, que
entré en vigor el 1 de febrero de 2020, no se contienen disposiciones
particulares sobre la seguridad y la defensa, no existen obstaculos para que
los Estados miembros puedan celebrar acuerdos bilaterales en este 4mbito®

1 Se ha estimado que el Reino Unido representaba en torno al 20% de las capacidades del
conjunto de Estados de la UE, y del sumatorio de gastos en defensa entre los miembros, se
elevaba al 25%. Pero su relevancia en la materia no debe ser considerada sélo en estos términos
porcentuales, sino también por poseer unas fuerzas marcadamente expedicionarias, dispone
de capacidades aéreas y navales muy sobresalientes, ademds de capacidad disuasoria nuclear,
y cuenta con una industria de defensa muy desarrollada.

2 Sirvan de ejemplo las informaciones que han trascendido sobre las negociaciones entre Espafia
y Reino Unido para un posible acuerdo en materia de lucha contra el terrorismo, la ciberdefensa,
misiones militares conjuntas, la industria de defensa y la actividad militar en el territorio de
Gibraltar (Diario El Pais de 4 de enero de 2021, https://elpais.com/espana/2021-01-03/espana-
y-reino-unido-negocian-un-acuerdo-de-cooperacion-militar-tras-el-brexit.html).
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o puedan tener continuidad los que se habian concluido antes de
la retirada®'.

Es esta organizacion atldntica, y las transformaciones tenidas en su
seno, la que ha tenido una incidencia mds sobresaliente en el desarrollo de
una politica de defensa para la UE. La inestabilidad generada a partir de la
reorientacién politica de Estados Unidos durante el mandato del Presidente
Trump ha causado un impacto notable sobre la conveniencia de impulsar una
autonomia estratégica europea. Las poco contenidas expresiones proferidas
por el mandatario, que llegd a declarar “I think the European Union is a foe, what
they do to us in trade”*, se vieron acompafiadas de acciones de abierta hostilidad
en el campo de las relaciones comerciales, que parecian comprometer la
visién geoestratégica presente en las relaciones transatlanticas desde el fin
de la Segunda Gran Guerra. Con independencia del aparentemente pasajero
reposicionamiento estadounidense, los Estados europeos han percibido con
una claridad mayor que su seguridad va a depender progresivamente de
ellos mismos porque las prioridades norteamericanas se han desviado a otros
marcos geograficos.

2.3. Los avances en la PESD

La Declaracién y Hoja de Ruta acordadas en el Consejo Europeo celebrado
en Bratislava el 16 de septiembre de 2016, ante los cambios geopoliticos
que se estaban produciendo, sefialan la voluntad de avanzar con agilidad
en la cooperacién en materia de seguridad exterior y defensa. La reunién
del Consejo Europeo de diciembre de ese mismo afio acredita la necesidad
de acelerar los tiempos de ejecucion para esta cooperacién en materia de
Seguridad y Defensa y sefiala algunos de los elementos sobre los que habra

2l Como ocurre con el Tratado de Lancaster House, firmado el 2 de noviembre de 2010 entre
Francia y Gran Bretafa que extiende la cooperacién en materia de defensa a cuestiones de
interés fundamental, incluyendo las capacidades nucleares, las capacidades de alta intensidad
y expedicionarias, asi como el campo de la industria de la defensa. Existe un segundo tratado
relativo a las instalaciones radiograficas e hidrodinamicas comunes que afecta a la cooperacion
estrecha en materia nuclear de uso militar.

2 Segun declarase en una entrevista en la cadena CBS el 15 de julio de 2018 (https://www.
cbsnews.com/news/donald-trump-interview-cbs-news-european-union-is-a-foe-ahead-of-
putin-meeting-in-helsinki-jeff-glor/).
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de profundizarse. Fundamentalmente, éstos se extienden al desarrollo de
capacidades civiles, el proceso de desarrollo de las capacidades militares,
también de los aspectos industriales, la formulacion de un planeamiento
y conduccién estratégicos acorde con estas capacidades, la capacidad
operativa de los instrumentos de respuesta rapida de la UE y la posibilidad
de desarrollar una Cooperacién Estructurada Permanente que incluya
futuros proyectos®. Algunas de estas medidas ya se venian implementando
y no resultan realmente innovadoras, como ocurre con los Battlegroups, que
gozan de operatividad plena desde 2007 y permiten a la UE disponer de estas
capacidades para emprender operaciones que requieran este tamafo.

El impulso mas significativo se genera en la Cooperacién Estructurada
Permanente (PESCO), marco en el que se va a producir el reforzamiento de la
cooperacién en materia de defensa sobre el soporte normativo ya contemplado
en el TUE (articulos 42.6 y 46 TUE y Protocolo N.2 10). El establecimiento
de la PESCO en diciembre de 2017 se aventurdé como una nueva etapa que
hace aflorar una funcién de proteccién de la UE que parecia silente en los
Tratados a la espera de su aplicaciéon®. Si ésta no se consider6 labor sencilla,
su surgimiento se produce sin atender a las aspiraciones maximalistas que
en determinados circulos politicos se han expresado, como seria la posible
formacién de un ejército comun. Pero, aunque no sea asi, debe reflejar de
forma suficiente la solidaridad que propugnan las normas originarias y,
sobre todo, dotar a la Unién de una credibilidad suficiente. Especialmente
debe entenderse asi frente a las amenazas de gran alcance, como son el
crecimiento de los ataques que comprometen la seguridad en el ciberespacio
y las pretensiones de expansion territorial de Rusia que se consuman con la
ocupacién de Crimea. Afrontarlas constituia un desafio en un contexto de
debilitamiento aparente provocado por el Brexit y la conviccion de que el
modelo de seguridad que aporta la OTAN daba muestras de agotamiento.
Y asi se consider6 necesaria una respuesta que reafirmase los vinculos entre

% Conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas, 15 de diciembre de 2016 (EUCO 34/16).
2* Decisién (PESC) 2017/2315 del Consejo, de 11 de diciembre de 2017, por la que se
establece una cooperacion estructurada permanente y se fija la lista de los Estados miembros
participantes (DO L 331 de 14.12.2017). Correccién de errores de la Decision (PESC)
2017/2315 del Consejo, de 11 de diciembre de 2017, por la que se establece una cooperacién
estructurada permanente y se fija la lista de los Estados miembros participantes (DO L 12
de 171.2018).

46



RELACIONES ESTRATEGICAS ENTRE LA UNION EUROPEA Y LA OTAN

los Estados miembros y diera satisfaccién a la demanda de seguridad de los
ciudadanos; pero, ademas, debia adoptarse bajo férmulas que evitaran un
nuevo referéndum que pudiese disolver las esperanzas que encierra el suefio
europeo (Prieto, 2018). Bajo esta perspectiva, puede considerarse oportuna
y equilibrada la formacién de una PESCO que envuelve la practica totalidad
de los Estados de la UE.

Ahora bien, ha de tenerse presente que originariamente esta cooperaciéon
se concibe reconociendo las profundas diferencias que existieron en relacion
con el establecimiento de una politica de defensa propiamente europea,
sobre la que existieron dispares posicionamientos y se hicieron evidentes
las diferencias en las capacidades que existian en este sector®. De este
modo, aparece como una cooperacién diferenciada que podria incluir
principalmente a Alemania, Francia, Italia y Espana (excluido ya el Reino
Unido por su retirada), que son los que tomaron la iniciativa para avanzar
sobre estos soportes juridicos. Hay que subrayar que, aunque la participaciéon
en la PESCO s6lo esta perfilada para aquellos Estados que se comprometan
a desarrollar de forma mds intensa sus capacidades de defensa y a participar
en despliegues y programas europeos sobre equipos de defensa, el Protocolo
N.? 10 anexo al Tratado contiene exigencias sobre las capacidades militares
que han de tener para incorporarse a esta cooperacién particular. Asi, su
mera lectura invita a pensar que se concebia para un nimero reducido de
Estados; sin embargo, no se ha desarrollado bajo estas prescripciones de forma
estricta pues han quedado incluidos en ella 25 de los 27 Estados de la Unidn,
quedando fuera de ella en 2017 Dinamarca y Malta.

La conclusién de esta particular cooperacién, en puridad, no ha surgido ex
novo, pues el ambito y materias que comprende ha sido realizada por Estados
miembros bajo diferentes formulaciones. Su importancia debe ser puesta
en relacion con la aspiracion de formalizar la planificacién, el desarrollo
y la inversién conjunta en proyectos que permitan desplegar capacidades
compartidas, asi como mejorar la preparacion de sus fuerzas armadas. Y ello se
hace mediante un instrumento del que se deducen obligaciones juridicamente

2 Cabe recordar que el articulo 42.3 TUE dispone que “Los Estados miembros que cumplan
criterios mds elevados de capacidades militares y que hayan suscrito compromisos mds vinculantes en la
materia para realizar las misiones mds exigentes establecerdn una cooperacion estructurada permanente
en el marco de la Unidn. Esta cooperacidn se regird por el articulo 46 y no afectard a lo dispuesto en el
articulo 43”.
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vinculantes para los Estados, que habran de garantizar su aplicacién mediante
la elaboracién de Planes nacionales y que quedaran sometidos a evaluacién
para comprobar su disposicién para cumplir los compromisos®. Estos son
detallados en la Decisién de 2017 y se califican como “compromisos comunes
ambiciosos y mds vinculantes”, sistematizandose en torno a los cinco 4mbitos
que se establecen en el articulo 2 del Protocolo N.2 10.

Con todo, es de destacar que “la cooperacion estructurada permanente es un
marco juridico europeo ambicioso, vinculante e inclusivo para realizar inversiones en
la seguridad y la defensa del territorio de la UE y sus ciudadanos”*. Asi se subraya
en los principios de la Cooperacién Estructurada Permanente, que no
desconoce, por otra parte, que existe un componente politico fundamental
en la medida en que impulsa la mejora de las capacidades de defensa de los
Estados miembros bajo criterios coordinados. Con esta perspectiva, puede
ser considerada como un paso de especial trascendencia no sélo para la
realizacién de una politica comun de defensa en los términos que se definen
en el Tratado, sino que ademds puede constituir un soporte fundamental para
avanzar en este dmbito particular y conducir a una auténtica defensa comin
que ya se contemplara en las normas constitutivas (articulos 24 y 42 TUE).

Ahora bien, aunque estos avances deben ser necesariamente comprendidos
como resultado de un proceso complejo de concertacién politica que no
consiguié desarrollarse hasta fechas recientes, los resultados apuntan
con nitidez a que la promocién de la seguridad y la defensa queda ya
entroncada decididamente en el marco de la Unién. Esto se enmarca en
una etapa que atribuye a las cuestiones relacionadas con la defensa una
importancia extraordinaria, justificadas por los cambios geopoliticos que
estan conociéndose y la oportunidad de que la UE y sus Estados no queden
al margen de los mismos. La continuidad de la Unién como un actor en las
relaciones internacionales puede quedar comprometida si no asume las

% En estalinea, en el articulo 4 de la Decisién (PESC) 2017/2315 se dispone la competencia
del Consejo para adoptar decisiones y recomendaciones para evaluar el cumplimiento de
estos compromisos, estableciéndose un mecanismo en el articulo 6 que incluye un informe
del Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. El dltimo
exponente de este procedimiento ha sido la Recomendacion 2022/C 433/02 del Consejo de 14
de noviembre de 2022 por la que se evaldan los avances realizados por los Estados miembros
participantes en el cumplimiento de los compromisos asumidos en el marco de la cooperacién
estructurada permanente (CEP) (DO C 433 de 15.11.2022).

% Contenidos en el Anexo I de la Decisién (PESC) 2017/2315.
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responsabilidades que conlleva, y especialmente en un tiempo en que se
requiere dotarse de las herramientas imprescindibles en materia de seguridad
y defensa.

Bien es cierto que la profundizacién en este campo genera ciertas
prevenciones acerca de las posibilidades de que puedan estar mutandose los
fines con que nace el proceso de integracion; incluso se exponen a cambios
las atribuciones de los Estados en un campo que se considera medular en su
definicién soberana. Frente a ello, resuenan aun las palabras del Presidente
de la Comisién en 2018 cuando subrayaba lo siguiente: “no militarizaremos
la Unién Europea. Lo que queremos es hacernos mds responsables y mas
independientes”?. Pero ya no cabe sostener la seguridad exclusivamente
sobre las tradicionales bases de cooperacion e impulso de principios, valores
y desarrollo que la Unién ha venido proyectando sobre su entorno pues, como
ha enfatizado el eurodiputado Sanchez Amor, “nuestro tradicional soft power
estd dejando de ser funcional” (Sdnchez Amor, 2022). En estas condiciones, la
necesidad de dotar de proteccién a los ciudadanos y a las sociedades europeas
con sus valores e intereses obligan a una profundizacién sustancial en su
posicién como actor independiente frente a amenazas y vulnerabilidades
que puedan someterlas, sin que ello represente necesariamente la
conformacién de un nuevo actor militar en el escenario internacional (Acosta
Sanchez, 2018).

Este planteamiento parece mantenerse latente entre los ciudadanos
europeos que han participado en los debates que se enmarcan en la
Conferencia sobre el Futuro de Europa, que se iniciara el 10 de marzo de
2021. Aunque un tanto difusa, se ha expresado la conveniencia de que la
defensa europea sea objeto de una construccién avanzada como medio para
garantizar su posicién como actor de la paz y seguridad internacionales
con capacidades propias, pero teniendo presente que no ha de realizar una
duplicacién de las funciones que ya desempenia la OTAN, ni distorsionar
las relaciones que mantienen los Estados miembros con ella®. Queda pues

8 Estado de la Uni6n 2018. La hora de la soberania europea. Discurso sobre el estado de la
Unién 2018 del Presidente de la Comision Europea, Jean-Claude Juncker (https://commission.
europa.eu/system/files/2018-09/soteu2018-speech_es_0.pdf).

» “Propuesta 23: La UE como actor importante de la paz y la seguridad en la escena mundial”,
contenida en el Informe sobre el resultado final emitido en el marco de la Conferencia sobre el
Futuro de Europa en mayo de 2022.
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claro que existe la conciencia de que la defensa de los europeos, asentada
sobre sus capacidades nacionales y la creciente participacion de la UE sobre
esta materia, estd asociada a la Alianza Atlidntica de manera ineludible, a
pesar de que las relaciones entre los diferentes Estados que la componen se
encuentren sometidas a una reflexién compleja.

3. LAS RELACIONES ENTRE LA UNION EUROPEA Y LA OTAN: DE LA
COMPETENCIA A UNA RECOMPOSICION ACELERADA

Es un lugar comin poner de manifiesto que la Unién Europea y la
OTAN son organizaciones diferentes, tanto en sus fines y objetivos como
en su composicién. Los origenes y la evolucién de ambas no han suscitado
consideraciones significativas que las relacionasen hasta la tltima década
del siglo XX, cuando la UE se constituye formalmente y se adentra, siquiera
limitadamente, en el campo de la seguridad y la defensa. Pero esta incipiente
actividad europea pronto pone de manifiesto la incapacidad para acometer
tareas de cierta envergadura, a pesar de haber soportado algunas actuaciones
sobre la Unién Europea Occidental (UEO) y perfilado las conocidas “Misiones
Petersberg” que con el Tratado de Amsterdam quedarian incluidas dentro
de la PESC*. Sin embargo, en pleno conflicto en Kosovo, la Cumbre franco-
britanica de Saint Malo pone en marcha la Politica europea de Seguridad y
Defensa que institucionaliza el Consejo Europeo de Helsinki en 1999. A
pesar de que se fijan aqui las bases para la PESD, no seré hasta 2003 cuando
se inicia la primera operacion en el terreno de la gestion de crisis fuera de
Europa, y demuestra su capacidad para dar una respuesta rapida a este tipo
de requerimientos sin recurrir a los medios propios de la OTAN?®, si bien

30 Asi se contemplé en el articulo 17.2 TUE con la redaccién dada en Amsterdam, que
contemplaba “misiones humanitarias y de rescate, misiones de mantenimiento de la paz y misiones en
las que intervengan fuerzas de combate para la gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento
dela paz”.

! El despliegue se hizo con la autorizacién del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
[S/RES/1484 (2003)], de 30 de mayo de 2003, en apoyo a la Misién de la MONUC desplegada
en la Republica Democratica del Congo. No obstante, hay que recordar que ya se habia
implicado la UE en este 4mbito de la gestién de crisis con la Misién de Policia de la Unién
Europea en Bosnia y Herzegovina (EUPM) y la Operacién Concordia en Macedonia, pero
soportada sobre capacidades que requerian la implicacién de medios y procedimientos de
la OTAN.
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hay que subrayar que se hizo con grandes limitaciones en una operacién de
ambito muy restringido y bajo el liderazgo de uno de los Estados miembros.

3.1. Las primeras etapas de esta relacién

Sélo a partir de estas manifestaciones que empiezan a acreditar ciertas
capacidades operativas por parte de la UE se puede establecer un modelo
de relacién con la OTAN que pueda entenderse eficaz. Pero ello precisa el
reconocimiento de las contribuciones que ambas organizaciones puedan
realizar a la seguridad en el ambito euroatldntico, que llegara mediante la
“Declaracién OTAN-Unién Europea sobre la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC)”, realizada el 16 de diciembre de 2002. En ella se determinan
los principios sobre los que se asienta esta relacién, en todo caso respetuosa
con los de la Carta de Naciones Unidas, bajo una concertacién eficaz,
igualdad entre ambas organizaciones, la autonomia en la toma de decisiones
y el desarrollo coherente y transparente de las capacidades militares®. Esta
aproximacién formalizada tiene como instrumento fundamental para hacer
efectiva la cooperacién los Acuerdos Berlin Plus, que se firmaron el mismo
2003. En ellos se contemplaba la posibilidad de que la UE accediese a los
medios y capacidades de la OTAN en aquellas operaciones de gestion de crisis
dirigidas por Europa, ademas del establecimiento de mecanismos de consulta
y la integracién de las necesidades propias de la UE en el planeamiento de
la OTAN®,.

Pero a pesar de su importancia, la conformacién de ambas organizaciones
y de intereses dispares genera severos condicionantes en la relacién que ha
de fraguarse. Asi se observa si atendemos a su diferente composicion, que se
manifiesta en las reticencias de Turquia a avanzar en estas relaciones, y los

2 https://www.nato.int/cps/en/natolive/official _texts_19544.htm. Es destacable que en 2003
se constituy6 el “Grupo de Capacidades OTAN-UE”, que sirve para facilitar a los Estados
que formen parte de ambas organizaciones acomodarse a las exigencias que puedan tener,
evitando duplicidades en relacion con las capacidades militares. Para un analisis general de
estas relaciones Garcia (2016).

# Apesar de laimportancia de lo acordado, no puede desconocerse que ha sido un mecanismo
al que tan sélo se ha recurrido ocasionalmente, fundamentalmente en el relevo de las misiones
en los Balcanes, que contiene ciertas limitaciones y se ha considerado plagado de obstaculos
politicos.
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temores manifestados de una sobreexposicién de la dependencia europea
de la OTAN que limita la posibilidad de despliegue de operaciones por
iniciativa propia, como enfatizaba el Gobierno francés. Bien es cierto que tales
posicionamientos se producen en un contexto de seguridad en el que desde
Europa no se perciben graves riesgos, y se estin produciendo importantes
avances para la ampliacién hacia el Este del Continente. La apuesta por “un
orden internacional basado en un multilateralismo eficaz”, como se destaca
en la Estrategia Europea de Seguridad, no contempla una seguridad vinculada
exclusivamente a la OTAN. Ademas, se produce un deterioro significativo
en las relaciones transatlanticas como consecuencia de la oposicién abierta
de algunos Estados europeos (especialmente Francia, Alemania, Bélgica
y Luxemburgo) a la invasién de Irak por parte de EE.UU.,, que les animé
a promover la creacién de un Operational Headquarters para la UE, lo que
entraba en contradiccién con el principio de no duplicacién de capacidades ya
sefialado. Ademas, la UE emprende a partir de 2004 un desarrollo importante
mediante el establecimiento de los “Grupos de combate” (Battlegroups)**
y la creacion de la Agencia Europea de Defensa®, que inciden en dmbitos
comprendidos en la OTAN.

Sin embargo, la lentitud con que se desenvuelve la implementacién de
las medidas que se vienen perfilando en el marco de estas relaciones y, sobre
todo, las limitaciones que se hacen perceptibles en relacién con el desarrollo
de capacidades, ponen de manifiesto que la UE disefia su proyeccién
internacional a un ritmo y sobre unas bases al margen de la OTAN. Pero ello
requiere avanzar sus pasos hacia una cierta autonomia estratégica, dispersa
por la presencia de intereses nacionales no coincidentes, y sin fraguar los
medios necesarios para situaciones de crisis. Una de las causas relevantes
es la existencia de profundas diferencias entre los miembros, entre los que
apuestan por un europeismo consecuente con las pretensiones de configurar

3 Se trata de grupos de combate, normalmente bajo la forma de unidades de unos 1500
efectivos, concebidos para que la UE pueda iniciar una misién en los cinco dias siguientes a
que ésta sea aprobada por el Consejo, de modo que la fuerza empiece allevar a cabo su misién
en un plazo méximo de diez dias y pueda sostenerse en la zona de despliegue durante un
periodo que puede extenderse entre 30 y 120 dias. A pesar de que desde 2007 estos grupos
estdn en pleno funcionamiento, lo cierto es que no ha existido voluntad politica ni acuerdo
de financiacién para hacerlos operativos en misiones.

3 Accién Comun 2004/551/PESC del Consejo de 12 de julio de 2004 relativa a la creacion
de la Agencia Europea de Defensa (DO L 245, 17.7.2004).
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un gran actor internacional (Francia), los abiertamente partidarios de reservar
las cuestiones de la defensa a la eficaz estructura atlintica (Gran Bretafia) y los
que parecen mds partidarios de que la Unién no se adentre en funciones de
naturaleza militar (Alemania) (Ruiz Gonzélez, 2015). Asi parece reflejarlo en
2008 el Informe sobre la aplicacién de la Estrategia Europea de Seguridad®,
escasamente evolutivo para un momento en que aparecen amenazas y retos
de notable importancia como el inicio de una grave crisis financiera, que
hard menos prioritarios los presupuestos para la defensa, o la guerra en
Georgia, asi como el deterioro progresivo de las relaciones con Rusia, que
decidié suspender en 2007 el Tratado de Fuerzas Convencionales en Europa,
instrumento fundamental para entender la consolidacion de la seguridad en
el Continente desde 1990.

Interesa destacar que en este Informe se sostiene que “la UE y la OTAN
deben intensificar su asociacién estratégica para mejorar su cooperacién
en materia de gestién de crisis”, expresiones nada retéricas que ponen en
evidencia las tensiones entre una integracién europea que se ha afianzado en
el campo de la seguridad y la defensa con el Tratado de Lisboa y una OTAN
con la que se coopera frecuentemente bajo cierta informalidad (Drent, 2015).
Pero esta situacién parece a priori poco comprensible cuando se observa que,
tras la retirada del Reino Unido de la UE, 21 Estados de la Unién se integran
también en la Organizacién Atlantica. Y, sin llegar a una incompatibilizacién,
lo cierto es que ambas parecen haberse instalado durante algin tiempo en
una suerte de juego de competitividad que no encuentra equilibrio, y cuya
explicacién no queda reducida a la influencia que puede ejercer dentro de
ella Estados Unidos.

Cierto es que, tras la Segunda Guerra Mundial, la OTAN parecia haber
monopolizado los principales componentes colectivos en la defensa de sus
miembros, también los europeos. La expresién mas depurada de la solidaridad
que generaba entre ellos se encuentra en la cldusula de asistencia mutua
que contempla el articulo 5 de su Tratado constitutivo para el supuesto de
ataque armado contra uno o varios de ellos. Pero tras el Tratado de Lisboa,
la Unidén cuenta con una disposicién asimilable que permite que opere
como una Alianza defensiva en aquellos casos en que uno de sus miembros
sufra una agresién armada en su territorio (articulo 42.7 TUE), lo que es

% Informe sobre la aplicacion de la Estrategia Europea de Seguridad. Ofrecer seguridad en
un mundo en evolucidén. Bruselas, 11 de diciembre de 2008 (S407/08).
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particularmente relevante para aquellos Estados europeos que no forman
parte de la OTANY. Incluso se ha dispuesto también una cldusula de
solidaridad de naturaleza no defensiva que implica obligaciones para todos
los miembros cuando uno de ellos sufra ataques terroristas o catastrofes
(naturales o de origen humano), y que podria implicar la disposicion de
medios militares si se considerara necesario (articulo 222 TFUE). La
convivencia de ambas disposiciones, bajo una perspectiva juridica, no
deberia haber provocado reticencias para ninguno de los miembros de
estas organizaciones, toda vez que parecia indiscutido que es de aplicacion
preferente el Tratado del Atlantico Norte (articulo 351 TFUE) y la invocacién
de éste en un caso concreto haria inaplicable lo dispuesto en el Tratado de la
UE para los Estados miembros (Cirlig, 2015).

Sin embargo, en la puesta en aplicacién de estas disposiciones se ha
producido una situacién singular cuando Francia invocd la asistencia mutua
en el marco de Ia Unidén como consecuencia de los ataques terroristas
sufridos en 2015. Esto ha suscitado importantes cuestiones en torno al
alcance de las disposiciones del Tratado e incluso de la declaracién explicita
que hiciera el Presidente de la Republica de que Francia estaba en guerra®.
Puede entenderse razonable invocar la asistencia mutua en lugar de la
cldusula de solidaridad contemplada en la Union por motivos estrictamente
juridicos, toda vez que la primera habilita para que la asistencia pueda ser
prestada en el exterior, mientras la segunda queda circunscrita a situaciones
que se desarrollan en el interior del territorio de los Estados miembros.

¥ Puede recordarse que esta asistencia mutua en situaciones de agresion también quedaba
recogida en el articulo V del Tratado de Bruselas de 1954 que instituye la Unién Europea
Occidental (UEO), que quedaria sin funciones con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa,
y de la que no formaban parte los Estados de la UE que deseaban mantener su estatus de
neutralidad.

* Hay que recordar que Francia ha sido el primer Estado en invocar esta cldusula de asistencia
mutua el 17 de noviembre de 2015 ante el Consejo de Asuntos Exteriores a causa de los
atentados sufridos en su territorio cuatro dias antes. Sin embargo, no ha habido una asistencia
directamente desplegada sobre territorio francés por parte de otros Estados miembros, sino
que abrié una serie de contactos a nivel bilateral con algunos miembros para identificar la
ayuda que podria facilitarse, especialmente mediante aportaciones de fuerzas en operaciones
contra el terrorismo en Irak y Siria, o incrementando su participacién en otras misiones
internacionales para facilitar que las tropas francesas fueran replegadas en esas zonas y se
destinaran a otros fines. A pesar de esta peculiar configuracién de la asistencia, ha constituido
un impulso significativo para avanzar en la politica europea de defensa.
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Ademas, la asistencia se plasma mediante acuerdos bilaterales entre éstos
para hacerla operativa, lo que no ocurre con la cldusula de solidaridad, que
queda entroncada en la Unién bajo la coordinacién del Consejo®. Pero la
particularidad viene marcada por no haber acudido al sistema de la Alianza
Atléntica cuando éste se considera preferente, lo que ocasiond cierta sorpresa
inicialmente. No obstante, puede haber fundados motivos para ello, pues las
medidas que podria requerir Francia no quedaban delimitadas exclusivamente
al 4rea en la que es de aplicacion el Tratado del Atlantico Norte (territorios
europeos de los miembros y América del Norte), pues la accién armada podria
tener lugar en los territorios franceses fuera del Viejo Continente. Ademas,
en este caso, a diferencia de lo que ocurrié cuando se produjeron los ataques
terroristas contra EE.UU. el 11 de septiembre de 2001, la Alianza no activé
los mecanismos de defensa colectiva por si misma sin peticién de un miembro,
lo que facilité que Francia tuviera cierta discrecionalidad sobre la decisién de
requerir la asistencia de una u otra organizacién.

Ahora bien, con independencia de las motivaciones politicas que lo
impulsaran, supuso una importante manifestacién de confianza sobre
la defensa europea que, por otra parte, seria poco razonable entender
como un debilitamiento para la OTAN, especialmente si consideramos las
sobresalientes diferencias de medios y capacidades que pueden desplegarse
en uno u otro caso. Antes al contrario, podria comprenderse que la activacién
de la UE como actor global también en el campo de la seguridad seria
conveniente para abordar crisis en las que la Alianza no muestre interés
estratégico o su participacion se entienda menos eficaz. Pero subyacen en
estos planeamientos los interrogantes que se vienen suscitando en torno a la
concurrencia sobre el campo de la defensa de dos organizaciones tan dispares
y sobre la que se pueden contraponer intereses de sus miembros.

3.2. La UE y la OTAN: entre la autonomia y la complementariedad
“We are different but complementary”, “neither of us nor any of our member states

is capable of tackling the challenges we face alone”; son expresiones que describen

bien las posiciones institucionales de la OTAN y la UE en declaraciones de

% Decision 2014/415/UE del Consejo, de 24 de junio de 2014, relativa a las modalidades de
aplicacién por la Unién de la clausula de solidaridad (DO L 192 de 1.7.2014).
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13 de diciembre de 2016*. En ese afio, en un entorno geoestratégico de gran
inquietud en la periferia de Europa, la Unién Europea habia adoptado la
Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad, la OTAN celebra
su Cumbre en Varsovia y se produce el referéndum sobre la pertenencia del
Reino Unido ala UE. La concatenacién de estos acontecimientos se produce
en un momento en el que se consideré que habria de imprimirse un nuevo
impulso y un nuevo contenido a las relaciones entre la OTAN y la UE*'.
El deterioro que se venia produciendo en las relaciones transatlanticas no
trasciende expresamente en el discurso, pero a su incremento contribuyen los
cambios en el gobierno estadounidense, que podrian empezar a minusvalorar
el compromiso tradicional con la defensa de Europa. La aspiracién europea
de dotarse de una autonomia con capacidades militares adecuadas para la
pretension de garantizar su defensa est presente en esta Estrategia Global.
La progresividad que se pretende con ella constituye una respuesta que en
el plano politico puede valorarse como el inicio de una nueva etapa, pero
no puede entenderse que se consolide sin algunos cambios suficientemente
profundos que eviten los errores que han venido sucediéndose, que apuntaban
a un debilitamiento en la cohesién del propio proceso de integracion. Y, sin
perjuicio de las diferentes posiciones que puedan tener los Estados sobre las
relaciones que ha de mantenerse con la OTAN, lo cierto es que cualquier
avance que se produzca en el campo de la defensa por parte de la UE no debe
hacerse en detrimento de una cooperacién con la Alianza Atlantica que a
todas luces parece imprescindible (Lépez-Jacoiste Diaz, 2020).

La Declaracién y la Hoja de ruta acordada en la Cumbre del Consejo
Europeo de Bratislava en 2016 apunta en este camino, conciliar la
consolidacion del camino hacia una defensa asumida por los Estados europeos
cumpliendo sus responsabilidades y lo acordado en el marco de las relaciones
con la OTAN. Asi se declara prioritario “iniciar de inmediato la aplicacién de
lo dispuesto en la declaracién conjunta con la OTAN”, manifestacién de un

0 Joint op-ed by President of the European Council, Donald Tusk, President of the European
Commission, Jean-Claude Juncker and NATO Secretary General Jens Stoltenberg (https://www.
consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2016/12/13/tusk-juncker-stoltenberg-opinion/).
# Joint Declaration by the President of the European Council, the President of the European
Commission, and the Secretary General of the North Atlantic Treaty Organization (https://ec.europa.
eu/commission/presscorner/detail/en/STATEMENT _16_2459).

Creemos que ha llegado el momento de dar un nuevo impulso y una nueva sustancia a la
asociacion estratégica OTAN-UE.
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compromiso con las decisiones e iniciativas que se adoptaron para convertir
a la Alianza en una organizacién adaptable en los ambitos militar y politico.
Pero también persigue transmitir, como se acordé en la Cumbre de Varsovia,
un mensaje de unidad y cohesién entre los miembros que impida dar una
percepcién de fragilidad, que podria transmitirse con la existencia de posibles
pugnas que socaven la seguridad euroatldntica mediante concepciones
subregionales. Dotarse de una significacién completa se corresponde con la
solidaridad que debe estar presente en la OTAN, que persigue reforzar su
cooperacion estratégica con la UE tras haber manifestado una firme posicion
conjunta frente a Rusia y haber confirmado que la seguridad que ofrece estd
referida a todas las fronteras, que incluye particularmente las del Este y las
del Sur*.

La profundizacion que representa la cooperacion estructurada permanente
en 2017, en aplicacién de estos planteamientos sobre la autonomia estratégica
de la UE, suscita de manera inmediata interrogantes acerca de la forma en
que se articulard con la OTAN al hacerla operativa. A este respecto, las
valoraciones que pudieron hacerse sefialando la posibilidad de que esta
cooperacion se configurase como una herramienta de defensa alternativa
a la OTAN parecen exageradas. La voluntad de avanzar en la construccién
en el campo de la defensa no puede ser entendida con un objetivo de crear
una fuerza propiamente europea que actie con autonomia, sino que queda
circunscrita al desarrollo de las capacidades de los Estados miembros
mediante iniciativas y proyectos en los que voluntariamente participan en
los sefialados “compromisos mas vinculantes”. Hay que subrayar que las
capacidades que se desarrollen en este marco no constituyen un medio
dependiente de la UE, sino que continuaran estando en manos de los Estados,
quienes podran determinar con discrecionalidad la forma en que hacen uso de
ella, incluida la puesta a disposiciéon de la OTAN (Novéky, 2018). Asi queda
evidenciado en el proceso de adopcién de la Decisién que establece la PESCO
al senalarse con rotundidad que “las capacidades de defensa reforzadas de los
Estados miembros de la UE redundarin también en beneficio de la OTAN™#3;

42 Warsaw Summit Communiqué. Issued by the Heads of State and Government participating in
the meeting of the North Atlantic Council in Warsaw 8-9 July 2016 (https://www.nato.int/cps/en/
natohq/official_texts_133169.htm).

* Como se declara en la “Notificacion sobre la cooperacion estructurada permanente al
consejo y ala Alta Representante de la Unién para asuntos exteriores y politica de seguridad”,
en cuyo Anexo I se contienen los principios de la misma.
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de este modo, parece arrojarse luz sobre una clara intencién de reforzar a la
Alianza en su pilar europeo y da respuesta a los compromisos de asumir la
corresponsabilidad en la defensa que se disefia a ambos lados del Atlantico.
Asi ha sido entendido también por parte de la OTAN, cuyo Secretario
General acogi6 esta iniciativa con benepldcito y la incardina en las lineas de
complementariedad convenidas entre ambas Organizaciones*.

Aun asi, las tensiones internas en la Alianza generan una situacion de
cierto estancamiento. A ello conduce las diferentes percepciones que tienen
los miembros sobre las amenazas, la falta de concordancia de las posiciones
que mantienen los Estados europeos sobre la vinculacién que han de sostener
con la OTAN, asi como la constatacién de que para alcanzar una mayor
autonomia son necesarios medios y capacidades que exigiran profundizar
aun mds en la integracién y requerira esfuerzos adicionales en el campo de
la defensa®.

3.3. Larevitalizacién de la OTAN y el impulso europeo

Esta situacién descrita cambia “sorpresivamente” como consecuencia de
la guerra en Ucrania, con la ambiciosa pretensién rusa de tomar el control
de dicho Estado y ocupar su territorio, asi como el extraordinario alcance
que adquieren las acciones armadas al convertirse en un conflicto de alta
intensidad. La Declaracién de Versalles de 10 y 11 de marzo de 2022,
adoptada tras la reunién informal de los Jefes de Estado y de Gobierno, ademads
de condenar la agresién rusa contra Ucrania, impulsa el fortalecimiento de
las capacidades de defensa*, pero también propugna una reduccién de la

* Como declaré al inicio del Consejo de Asuntos Exteriores de la UE en formato de Defensa
(NATO - Opinion: Doorstep by NATO Secretary General Jens Stoltenberg at the start of the
European Union Foreign Affairs Council in Defence format, 13-Nov.-2017). Pero no obvié
recordar que tras la retirada del Reino Unido de la UE, el 80% del gasto en defensa de la
OTAN provendra de aliados que no son miembros de la Unién.

# Asi lo subrayaba el Consejo Europeo en su reuniéon de diciembre de 2021, en el que
se acord6 un mayor compromiso de la UE con su seguridad y continuar con una accion
estratégica en materia de defensa que incremente su capacidad para actuar de manera
auténoma.

# En particular, se expresa el compromiso en “incrementar sustancialmente” el gasto en
defensa, incentivar las inversiones colaborativas entre los miembros y la adquisicién conjunta
de capacidades de defensa, asi como adoptar medidas de reforzamiento y desarrollo de la
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dependencia energética que se mantiene respecto de Rusia, asi como el
desarrollo de una base econémica mas sélida.

Bajo la perspectiva europea, la conciencia de que la competencia estratégica
se ha incrementado y las amenazas crecen en su complejidad habia impulsado
una revision estratégica, incorporando las transformaciones que se han venido
produciendo en el campo de la seguridad y la defensa®’. Asi, el 21 de marzo
de 2022 se adopta la Brujula Estratégica para la Seguridad y la Defensa, cuyo
surgimiento se encuentra condicionado por la reciente guerra desencadenada
por Rusia. Su finalidad es contribuir a “construir una cultura estratégica
comun, a reforzar nuestra unidad y nuestra solidaridad y, sobre todo, a
aumentar nuestra capacidad y nuestra voluntad de actuar conjuntamente,
proteger nuestros intereses y defender nuestros valores”. Junto al analisis del
entorno y las amenazas y desafios emergentes y transnacionales, sobresale
su estructuracién sobre cuatro grandes dmbitos sobre los que se expresan
compromisos: la actuacion, la garantia de la seguridad, la inversion y el trabajo
asociativo.

Sintéticamente, se pueden destacar dentro de éstas el desarrollo de
capacidades que permitan responder a cualquier amenaza para la seguridad
europea y la paz internacional, con intervenciones mds firmes, rdpidas y
decisivas, lo que requiere el reforzamiento de las misiones civiles y militares
con posibilidades de decisién suficientemente agiles y flexibles que incluyan
los componentes financieros necesarios*. Asi mismo, para garantizar la
seguridad se prevé el reforzamiento de las estructuras de analisis conjunto

industria de defensa (https://www.consilium.europa.eu/media/54800/20220311-versailles-
declaration-es.pdf).

# En junio de 2020 el Consejo Europeo acordé desarrollar una “nueva Agenda Estratégica
parala UE” que fijé los dmbitos prioritarios sobre los que versara la accién de las Instituciones
en esta materia (https://www.consilium.europa.eu/media/39914/a-new-strategic-
agenda-2019-2024.pdf).

* En particular, se contempla la formacién de una “Capacidad de Despliegue Rapido de
la UE”, destinada a realizar un despliegue rdpido en entornos inciertos con dotaciones de
hasta 5.000 militares, y que han de estar operativas para 2025; para ese mismo afio se debera
disponer de la “Capacidad Militar de Planificacién y Ejecucién” para misiones militares no
ejecutivas o ejecutivas de pequefia envergadura; e igualmente se apoyardn de forma mutua
las misiones y operaciones y misiones de la PSCD y las misiones y operaciones singulares
que sean dirigidas por Europa, de las que ya estdn en marcha varias. También cabe destacar
la voluntad de desarrollar las capacidades civiles estableciendo un “Pacto sobre la Vertiente
Civil de la PSCD” en 2023.
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destinado a desarrollar la dimensién de inteligencia dentro de la UE, afrontar
las amenazas hibridas y anticiparse a las consecuencias de la manipulacién
de la informacién por agentes extranjeros, junto a las tradicionales amenazas
asociadas al terrorismo o la proliferacién de armamentos®. Las inversiones
constituyen uno de los aspectos sobre los que se ha incidido en diversos
ambitos con mas insistencia, particularmente en lo referente al incremento del
gasto y la optimizacién de mismo, y se toma como idea motriz la adquisicién
de unas capacidades de defensa por parte de los Estados que permitan a la
Unién actuar de forma auténoma, reduciendo la dependencia tecnolégica e
industrial, ademads de reducir las carencias mas relevantes en elementos de
apoyo estratégico. Finalmente, invocando la necesidad de defender el orden
internacional basado en normas y el multilateralismo efectivo, se apuesta
por el desarrollo de “partenariados” que refuercen la cooperacién con otras
organizaciones internacionales (especialmente la OTAN, la ONU, la OSCE,
la Unién Africana o la ASEAN), asi como el incremento de la cooperacién
con Estados terceros de forma bilateral (EE.UU., Reino Unido, Noruega
y Canada, todos ellos en el marco de la Alianza Atlantica, asi como otros
Estados de los Balcanes, Africa, Asia o Iberoamérica). En suma, se perfila
a través de diferentes dmbitos y con complejas medidas un plan con el que
se persigue atribuir a la Unién un protagonismo mayor para afrontar los
problemas de seguridad que afecta a los Estados que la componen. Mas alld
de las medidas concretas, hay que destacar que se establecen plazos detallados
para su ejecucion, lo que permitird valorar las realizaciones y comprobar si
asume unas responsabilidades mayores en materia de defensa que refuerce
su posicién como actor global.

Pero no cabe duda de que, en materia de defensa, los componentes de
relacién més sobresalientes estan referidos a la OTAN, por lo que la Brijula
Estratégica reconoce de forma explicita que “la asociacién estratégica de la
UE con la OTAN es crucial para nuestra seguridad euroatlantica”. Esta idea,
ya ampliamente asentada en el marco declarativo europeo, también esta
presente en la Alianza Atlantica, que al renovar su concepto estratégico la
Cumbre de Madrid de 2022 no ha descuidado subrayar la importancia de la

4 Se prevé la revisién de las amenazas a través de la Capacidad Unica de Anilisis de
Inteligencia, soportada sobre los servicios de inteligencia de los Estados miembros, y se
reforzard el Centro de Satélites de la UE, ademdas de adoptar normas adicionales para
garantizar la seguridad en el ciberespacio.
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complementariedad de ambas organizaciones, su congruencia y reforzamiento
mutuo. En esta linea se apunta la oportunidad de mejorar las relaciones
OTAN-UE, sefalando ciertos 4mbitos en los que se han puesto de manifiesto
algunas debilidades y nuevas necesidades, para lo cual “reforzaremos
las consultas politicas y aumentaremos la cooperacién en cuestiones de
interés comun, como la movilidad militar, la resiliencia, el impacto del
cambio climatico en la seguridad, las tecnologias emergentes y disruptivas,
la seguridad humana, la Agenda para la Mujer, la Paz y la Seguridad,
ademads de plantar cara a las amenazas cibernéticas e hibridas y abordar los
desafios sistémicos planteados por la RPC a la seguridad euroatlantica”®.

Estos posicionamientos, ante la preocupante evolucion de acontecimientos
en la parte mds oriental de Europa, se han visto confirmados en la més
reciente Declaracion conjunta sobre la cooperaciéon UE-OTAN, que confirma
la necesidad de profundizar en la misma®'. La importancia de este momento
en que los problemas de seguridad parecen agudizarse ha alentado a tomar
en consideracién la importancia de aquellos Estados de la OTAN que no
forman parte de la UE y de los Estados europeos que no se han adherido
a la Alianza, a los que se anima a que se impliquen de la forma mads intensa
posible en sus respectivas iniciativas. Y bajo esta presién que se extiende por
el Viejo Continente, parece que se revitalizan las motivaciones estratégicas
primigenias a ambas orillas del Atlantico Norte; y asi se reconoce que las
manifestaciones de ambas organizaciones “demuestra mas que nunca la
importancia del vinculo transatlantico y que requiere una cooperacién mds
estrecha entre la UE y la OTAN”.

4. PERSPECTIVAS DE EVOLUCION EN LAS RELACIONES TRANSATLAN-
TICAS: UN MODELO EN UNIDAD, ¢TAMBIEN DEL MODELO DE
DEFENSA DE LA UNION?

What we are currently experiencing is the brain death of NATO*. Con esta
dramatica expresién el Presidente francés, Emmanuel Macron, manifestaba su

0 OTAN (2022, pérrafo 43).

5! Declaracién conjunta sobre la cooperacion UE-OTAN, 10 de enero de 2023 (https://
www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2023/01/10/eu-nato-joint-declaration-
10-january-2023/).

2 https://www.economist.com/europe/2019/11/07/emmanuel-macron-warns-europe-
nato-is-becoming-brain-dead
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opinién sobre la situacién en la que se encontraban las relaciones en el marco
de la OTAN en noviembre de 2019. No parece que tres afios después tal
afirmacién se vea confirmada por los hechos; antes al contrario, podria decirse
que se ha visto revitalizada la Organizacién de forma extraordinaria. No cabe
duda de que los graves problemas de seguridad que se estdn conociendo en
la parte mas oriental de Europa justifican un cambio en las orientaciones
estratégicas, que se observan como una oportunidad de revitalizacién de la
OTAN y del vinculo transatlantico.

Bien es cierto que esta Organizacion se ha visto sometida a fuertes
tensiones en los tltimos afios que han puesto de manifiesto una desorientacién
estratégica, y su intensidad podria llegar a entenderse como una crisis
existencial. No es la primera ocasién en que las disparidades de intereses entre
los aliados aparecen, pues han surgido recurrentemente desde su creacion
y no tuvieron como consecuencia la desconfiguracién de sus principios ni la
separacion de las funciones para las que surgié. Sin embargo, a pesar de la
solidez demostrada histéricamente en el vinculo trasatldntico que estructura
la OTAN, tras el final de la Guerra Fria sus objetivos inmediatos se desdibujan
una vez que el enemigo identificado durante décadas deja de serlo y aparecen
nuevos riesgos y amenazas en un contexto global. Como se ha destacado, la
gravedad de las crisis de la OTAN, sea por fatiga o desconfianza, debe medirse
por las posibilidades de que Estados Unidos se replegase de Europa (Sayle,
2019).Y tal vez sea la reorientacion de los intereses estratégicos de EE.UU.
el motivo por el que la Alianza Atldntica ha sufrido su ultima crisis, pues
parece decidido a desviar sus esfuerzos a otras dreas geograficas, animando
a los europeos a responsabilizarse en mayor medida de su seguridad y
promocionando sus intereses comerciales hasta la confrontacién. Aunque
esta tendencia ya se venia poniendo de manifiesto con anterioridad, la politica
exterior del Presidente Trump ha visualizado de forma especialmente abrupta
las exigencias que se plantean sobre la seguridad y la defensa en el Viejo
Continente.

Las cuestiones relativas a la financiacién de la defensa en Europa ha sido
uno de los reproches que con mayor frecuencia se enfatizan para justificar
este distanciamiento. En el Este del Atlantico se han entendido, quizas
erréneamente, como origen para reacciones airadas que realmente exigian un
compromiso mayor con la defensa; pero debe entenderse que las condiciones
de seguridad se consideraron suficientemente asentadas sobre una visién
estratégica que se basa en la interdependencia con los Estados vecinos. Sin
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embargo, tras la anexién de Crimea por parte de Rusia, la inestabilidad en
el Sur del Mediterraneo y las amenazas transnacionales que comprometen
la seguridad, la OTAN explicita la necesidad de reforzarse. Y, para ello, los
Estados asumen el compromiso de completar sus presupuestos de defensa
para impedir que se reduzcan por debajo del 2% de su PIB para los que ya
realizan este esfuerzo, e incrementarlo hasta esta cifra en un plazo de diez
afos para aquellos que atin no lo hayan alcanzado®*. Ademas, se acuerda hacer
un uso mds eficaz de estos recursos econémicos y promover una equilibrada
distribucién entre costes y responsabilidades asumidas, con especial mencién
a fomentar una industria de defensa mas sélida en toda la Alianza, incluyendo
la propiamente europea. Es sabido que no se han cumplido en sus propios
términos estos acuerdos politicos, incluso se advierte que 20 Estados de
la OTAN no cumplen este objetivo, lo que mantiene a Estados Unidos en
una posicion claramente sobredimensionada por comparacion al resto
de los miembros®. Pero las nuevas circunstancias parecen remover las
voluntades y apuntan a una concentracién de esfuerzos en relacién con la
defensa con exponentes tan sobresalientes como el alemdn, que ha decidido
cumplir el compromiso sefialado, ademas de complementarlo con fondos
extraordinarios®.

Tampoco es una cuestién oculta para los europeos que los Estados
Unidos tienen una orientacion estratégica que se traslada hacia el Pacifico,
en detrimento del tradicional basamento de su politica exterior en materia
de defensa sobre el espacio euromediterraneo. El desplazamiento de la
centralidad que ocupara Europa hacia la region de Asia-Pacifico es facil
de asociar a una percepcién que ya no toma a Rusia como rival estratégico

5 Como se acordé en la Cumbre de Gales de septiembre de 2014, no sélo se comprometieron a
ampliar la disponibilidad presupuestaria para la defensa hasta el 2% del PIB, sino que ademas
deberian destinar al menos un 20% del gasto a equipos importantes, incluida la investigacion
y el desarrollo (Wales Summit Declaration, parrafo 14).

% Pueden comprobarse los datos segregados por Estado miembro y por destino de los
presupuestos nacionales en Defence Expenditure of NATO Countries (2014-2022), North Atlantic
Treaty Organisation, Communiqué 27 June 2022 [PR/CP(2022)105] (https://www.nato.int/
nato_static_{12014/assets/pdf/2022/6/pdf/220627-def-exp-2022-en.pdf).

% Asilo ha subrayado el propio Canciller Federal en febrero de 2022, que ha cuantificado en
100.000 millones la dotacién de estos fondos extraordinarios (https://www.bundesregierung.
de/breg-en/news/policy-statement-by-olaf-scholz-chancellor-of-the-federal-republic-of-
germany-and-member-of-the-german-bundestag-27-february-2022-in-berlin-2008378).
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principal, sino que apunta a China como potencia con una proyeccién politica,
econémica y militar de extraordinaria importancia. Quizas el movimiento mas
depurado hasta el momento en esta direccion se produjo el 15 de septiembre
de 2021, cuando Estados Unidos, Gran Bretafna y Australia anuncian la
formalizacién de un acuerdo al que denominan AUKUS, destinado a asegurar
la estabilidad en el Indo-Pacifico a largo plazo. Cierto es que el mismo queda
circunscrito a facilitar a Australia tecnologfa defensiva, fundamentalmente
para la construccién de submarinos movidos por energia nuclear, y en ningtin
caso se menciona a China en la motivacién que impulsa este acuerdo. Pero
parece fuera de dudas que Estados Unidos ha dado prioridad a esta drea
geogrifica sin haber participado de la misma al conjunto de aliados europeos,
lo que ha sido entendido en la UE como una falta de lealtad y transparencia®.

Es evidente la ventaja que para la industria de defensa estadounidense
reporta, en competitividad evidente con la francesa que ya habia celebrado
contratos sobre estos equipamientos con Australia; pero mas alld de la
irritacion expresada por Francia o las diferentes posiciones individuales
manifestadas por otros Estados europeos, invita a suscitar de qué manera es
comprendida la Unién Europea en el exterior (Perot, 2021). La discrecién
con que se han desarrollado estas negociaciones a espaldas del conjunto de
Estados europeos, incluso tomando en consideracién una eventual pugna
estratégica entre Francia y Gran Bretafa por la presencia en este espacio
Indo-Pacifico, conlleva ciertas dificultades para entender el sentido de
unidad que deberian exhibir los aliados e incluso transmite una imagen del
mundo occidental descoordinado o dividido®’. La retirada de Afganistdn en
agosto de 2021, aunque acordada y anunciada, tampoco ha contribuido a
generar conflanza entre los aliados, que pueden percibir los desordenados
resultados como la anteposicién de los intereses estadounidenses sobre los
compromisos contraidos. Estas actuaciones unilaterales, que aparecen como
manifestaciones de una potencia hegemonica, han generado desencuentros
y contraposicion de intereses. Sin embargo, ante los desafios que se plantean

¢ En palabras del Presidente del Consejo Europeo, Charles Michel (https://www.euractiv.
com/section/global-europe/news/eu-chief-michel-denounces-lack-of-loyalty-by-us/).

7 Como subrayo6 el Alto Representante de la Unién Europea para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad en su blog post “Asamblea General de las Naciones Unidas: una
semana en Nueva York”, el 25 de septiembre de 2021 (https://www.eeas.europa.eu/eeas/
united-nations-general-assembly-one-week-new-york_en?page_lang=es).
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en torno a China, la posicién europea contintia desdibujada por la ausencia
de unanimidad entre los Estados miembros; y ello a pesar de haberla sefialado
ya como origen de campanas de desinformacién en un momento critico
como el desarrollo de la pandemia a partir de 2020 con fines claramente
desestabilizadores que mejoraban su propia imagen®®.

Los términos del debate en que puede ser entendido el desarrollo de
acontecimientos hasta 2022 ponen de manifiesto que los elementos de
cohesién sobre los que se ha fraguado la conformacién de un bloque de
seguridad en el 4rea euroatlintica se ven expuestos a cierta dilucién por
la contraposicién de intereses y las diferencias que se hacen profundas en
algunos componentes estratégicos fundamentales. La perspectiva europea
de progresiva construccién de la politica de defensa refleja en buena
medida la voluntad de asumir con cierta solidez las responsabilidades que
le corresponden, en gran medida soportadas sobre la sefialada Cooperacién
Estructurada Permanente. A ello deben unirse los importantes avances
que constituyen la creacién de un Fondo Europeo de Defensa, destinado
a fomentar la competitividad y la capacidad de innovacién de la defensa
europea®, asi como el Fondo Europeo para la Paz, destinado a financiar
las acciones de la Unién (PESC) dirigidas al mantenimiento de la paz, la
prevencién de conflictos y el fortalecimiento de la seguridad internacional y
que permite incluso el reforzamiento de capacidades de Estados terceros y
organizaciones internacionales®.

Sin embargo, los componentes de defensa entroncados en la UE se han
juzgado en cierta medida insuficientes o limitados por las diferencias de
capacidades para asumir compromisos mas completos que pudieran ser
requeridos. La oportunidad de avanzar en esta construccién se ha perfilado
de una forma singular a través de la Iniciativa Europea de Intervencidn,
soportada sobre un proyecto impulsado por Francia desde 2017 para generar

8 Comunicacién conjunta al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al Comité
Econdémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. La lucha contra la desinformacion
acerca de la COVID-19: contrastando los datos (JOIN/2020/8 final).

¥ Reglamento (UE) 2021/697 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 29 de abril de 2021,
por el que se establece el Fondo Europeo de Defensa y por el que se deroga el Reglamento
(UE) 2018/1092 PE/11/2021/INIT (DO L 170, 12.5.2021).

0 Decisién (PESC) 2021/509 del Consejo, de 22 de marzo de 2021, por la que se crea un
Fondo Europeo de Apoyo a la Paz y se deroga la Decision (PESC) 2015/528 (DO L 102, de
24.3.2021).
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unas capacidades de respuesta rdpida y eficiente en situaciones de crisis
que puedan amenazar a la seguridad europea, ya sea dentro del territorio
europeo o fuera de él. El protagonismo adquirido por Francia en este campo
se corresponde con su posicidn de potencia mas avanzada en el campo de la
defensa dentro de la Uni6n, y manifiesta su empeiio por liderar en este campo
la emergencia de una cultura estratégica y operacional, tal vez impulsada por
la sobrecarga estratégica asumida (Moya Cénovas, 2019).

Sin embargo, queda desvinculada esta iniciativa de la UE e incluye a
Estados que no participan en su politica de defensa en este momento, como
el Reino Unido o Dinamarca. Esto es observado con cierta prevencién por
algunos Estados europeos mds entusiastas del vinculo transatlantico, pues
entienden que propuestas de estas caracteristicas pueden debilitarlo, aunque
la ejecucion de compromisos quede sometida a decisiones estrictamente
nacionales, o advierten una cierta duplicidad de esfuerzos ya incluidos
en la PESCO. Esta critica podria venir justificada por el hecho de que la
cooperacién estructurada se ha concebido con una flexibilidad suficiente
para facilitar que en los proyectos que se desarrollan en su seno puedan
participar Estados terceros®', pero con unas condiciones que circunscriben
estrictamente quiénes pueden ser los participantes y los proyectos en los que
puede producirse (Cézar Murillo, 2021)%2.

Con todo, no cabe la menor duda de que la agresion a Ucrania por
parte de Rusia ha supuesto una recomposicién de los vinculos defensivos
en Europa y actualizado con urgencia las necesidades de que la UE asuma

" Decisién (PESC) 2020/1639 del Consejo, de 5 de noviembre de 2020, por la que se
establecen las condiciones generales en las que se podrd invitar excepcionalmente a terceros
Estados a participar en proyectos individuales de la Cooperacién Estructurada Permanente
(DO L 371, de 6.11.2020).

62 Hasta el momento, los proyectos que han conseguido atraer la participacién de Estados
no miembros de la UE son los asociados a la movilidad militar, en los que ya colaboran
Estados Unidos [Decisién (PESC) 2021/750 del Consejo, de 6 de mayo de 2021, relativa
a la participacién de los Estados Unidos de América en el proyecto de movilidad militar
de la cooperacion estructurada permanente (CEP) (ST/7559/2021/INIT), DO L 160,
7.5.2021], Canadd [Decisién (PESC) 2021/748 del Consejo, de 6 de mayo de 2021, relativa a
la participacién de Canada en el proyecto de movilidad militar de la cooperacion estructurada
permanente (CEP), DO L 160, de 7.05.2021] y Gran Bretafia [Decisién (PESC) 2022/2244 del
Consejo, de 14 de noviembre de 2022, relativa a la participacién del Reino Unido de Gran
Bretaia e Irlanda del Norte en el proyecto de movilidad militar de la cooperacién estructurada
permanente (CEP), DO L 294, de 15.11. 2022].
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un papel relevante en asociacién con la OTAN, por mds que pervivan las
diferencias que se ponen de manifiesto continuamente. A este respecto, es
particularmente sobresaliente la undnime posicién de rechazo a las acciones
rusas y la asuncion de importantes sacrificios sobre intereses fundamentales,
como la necesidad de superar la dependencia energética de Rusia. De
este modo se podra fraguar una mds estrecha unidad en la proyeccién
internacional de la Unién que permita olvidar episodios poco constructivos
del pasado®. En esta linea, es significativo el hecho de que Dinamarca haya
tomado la decision de incorporarse a la politica de defensa de la Unidn, de la
que quedé excluida desde los origenes®.

Sin embargo, aunque parece avanzarse hacia una identidad entre
miembros de la Unién y participantes en la politica comun de seguridad
y defensa, permanece una diferenciacién en relacién con los Estados que
invocaron su neutralidad (Austria, Suecia, Finlandia, Irlanda, Chipre y
Malta). Esta queda garantizada en la Unién al fijarse en el TUE el respeto
por “el cardcter especifico de la politica de seguridad y defensa de determinados Estados
miembros”, del mismo modo que no impedira el cumplimiento a otros Estados
de las obligaciones derivadas de su pertenencia a la OTAN (articulo 42.2
TUE). Aunque el significado de esta condicién de Estado neutral no es facil
de comprender en una organizacién que avanza en estructuras de defensa
e incorpora una cldusula de defensa mutua suficientemente flexible para
contemplar posicionamientos con esta particularidad (Bermejo Garecia,
2005)% , su mantenimiento se vuelve dificil en circunstancias en las que la
seguridad se puede ver gravemente comprometida. Asi puede entenderse la
“repentina” solicitud formulada por Suecia y Finlandia el 18 de junio de 2022
de adhesién ala OTAN.

3 Entre ellos, puede evocarse la profunda divisién que se puso de relieve en relacion con la
intervencién en Libia en 2011, que requirieron una participacion muy activa de Francia y Gran
Bretafia con apoyo de la OTAN, para proteger a civiles y las dreas bajo amenazas de ataques.
Asi se contempld en la Resolucién 1973 adoptada por el Consejo de Seguridad el 17 de marzo
de 2011, pero que contd con el rechazo de Alemania, que se abstuvo en la votacién de la misma.
¢4 El 66% de los ciudadanos daneses convocados a un referéndum el 1 de junio de 2022
votaron a favor de suprimir la excepcionalidad contenida en el Protocolo n.? 22 del TUE y
TFUE, lo que permitird que aplique en su integridad las disposiciones relativas a la defensa
en el marco de la Unién Europea.

5 Por esta razén, la redaccién del articulo 42.7 TUE incorpord una férmula abierta que dejara
a salvo esta neutralidad, motivo de discrepancias desde el proyecto de Constitucién Europea.
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En esta perspectiva, aunque los progresos en el sistema de la UE son
ciertos, parece que la cobertura defensiva de la OTAN se considera mas
completa para abandonar la neutralidad, especialmente en tiempos de crisis.
En cierta medida, los acontecimientos han reforzado posiciones proatlantistas
que ya venian sosteniendo con firmeza algunos miembros de la Unidn,
especialmente los ubicados en el Este. Su percepcién de las amenazas estd
légicamente alimentada por su cercania geografica con Rusia; y algunas
discrepancias sobresalientes como las expresadas por Polonia deben ser
comprendidas por la desconfianza que generan las politicas de aproximacion
seguidas, lo que le ha llevado a expresar una voluntad diferenciada de la
tendencia generalizada a dotar de mayor entidad a la defensa propiamente
europea. Este reforzamiento politico del vinculo transatlantico, incluida la
solicitud de adhesién de nuevos Estados a la OTAN, tal vez sea un efecto
no contemplado por parte de Rusia, cuyas previsiones diluyentes tal vez no
fueran tan erraticas si se observa que la cohesion tanto en el seno de la Alianza
Atlantica como de la Unién aparenta cierta fragilidad. No obstante, debera
afrontar una situacion nueva con la futura adhesién de estos Estados nérdicos,
pues conllevard que la extensién de las fronteras con Estados de la OTAN
se vea incrementada notablemente y dificultard la gestién de su seguridad.
Estas reacciones no ocultan, por otra parte, que las divisiones existen. Buena
muestra de ello son las dificultades que estd encontrando la ratificacién de
los acuerdos de adhesién, con un Gobierno hingaro que ha postergado
reiteradamente esta decision y con Turquia ofreciendo cierta resistencia por
cuestiones de orden bilateral que su Gobierno considera fundamentales®. El
caso turco, ademads, no deja de ser un episodio ailadido a las particularidades
que habitualmente ha manifestado en torno a su seguridad, de las que su
principal exponente tradicional ha sido el conflicto con Chipre, pero que
llegan a envolver a las relaciones entre la OTAN y la UE pues se opone a que
los medios de la Alianza queden a disposicién de las operaciones de la Unién
si no cuentan con la aprobacién de todos los aliados.

¢ En concreto, Turquia ha exigido ciertas garantias de seguridad sobre las que Suecia
muestra reticencias, fundamentalmente por la negativa sueca a retirar el estatus de refugiados
a individuos a los que Turquia considera terroristas de movimientos kurdos. Pero también
hay otras cuestiones de interés que pretende reforzar con su posicion, especialmente por la
desconfianza de algunos aliados a facilitar armamento a Turquia como consecuencia de sus
acuerdos en materia defensiva con Rusia.
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Con todo, la Cumbre de Madrid de la OTAN ha permitido concertar un
nuevo Concepto Estratégico que pone fuera de toda duda que la seguridad
colectiva continuara siendo la pieza fundamental sobre la que se sustenta su
accién y el mantenimiento de los motivos de su propia existencia. Se le dota
de estabilidad temporal al no concentrar su enfoque exclusivamente sobre
los espacios mds orientales de Europa, pues incluye el tratamiento de las
amenazas y desafios en regiones que tienen interés para los miembros y para
la propia organizacién como son oriente préximo, norte de Africa y el Sahel.
Incluso se identifica la regién del Indo-Pacifico como un drea de interés que
puede afectar directamente la seguridad euroatlantica.

En estas condiciones de refuerzo de los soportes politicos de la OTAN
y el consecuente influjo sobre las relaciones de ésta con la UE, se ponen
en evidencia algunos elementos que pueden resultar paradéjicos. Asi, se
reconoce una mayor vinculacién con EE.UU. a través de la Alianza Atlantica
y de forma paralela se propugna una mayor autonomia estratégica. La
apuesta por llevar adelante con realizaciones el disefio proyectado con la
Brdjula Estratégica reforzard las funciones de la Unién como proveedor de
seguridad, necesario para afianzarla como un actor relevante en un futuro que
se anuncia plagado de peligros y en el que la competencia estratégica es muy
intensa. Pero ello requiere el desarrollo de modelos asociativos, en el que de
forma indubitada tiene un caricter absolutamente prioritario la OTAN. Asi
lo ha subrayado con nitidez el Alto Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad al sefialar que “todo este esfuerzo de la UE
para reforzar sus capacidades es plenamente coherente con la OTAN. Una
UE mas fuerte en defensa es inseparable de una OTAN mas fuerte”.

La necesaria, y ademas inevitable, complementariedad que se propugna
entre ambas organizaciones habra de plasmarse en resultados concretos.
Estos deben comprenderse como una manifestacién de las diferencias
estructurales entre la OTAN y la UE, basada la primera en materia de
seguridad y defensa mientras la segunda dispone de competencias que
pueden incidir sobre la operatividad de las fuerzas, como se ha puesto
de manifiesto mds recientemente en cuestiones como el desarrollo de
infraestructuras de transporte. La asuncién de ciertas funciones a través de
la PESD y los progresos en la PESCO acrecienta las exigencias de reforzar la
cooperacion y el didlogo, pudiéndose comprobar ya la existencia de progresos

7 Borrell Fontelles (2022).
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en ciertos 4mbitos®®. Sin embargo, la firmeza de posicionamientos conjuntos y
la insistente unidad que se invoca como fortaleza ante la invasién de Ucrania,
no puede ocultar la existencia de divisiones importantes que tendran reflejo
tanto en la UE como en la Alianza Atlantica. Estas parten, fundamentalmente,
de la percepcién de las amenazas que se ciernen sobre los Estados miembros
y las divergencias que sobre la misma puedan existir; con los del Este en una
situacion de especial alarma ante acontecimientos préximos a sus fronteras
que ya habian identificado en sus posicionamientos, y los mas alejados
resintiéndose por la ruptura del status quo mantenido durante décadas que les
dotaba de la estabilidad necesaria para sostener sus altos niveles de desarrollo
econémico (Dempsey, 2022). Los efectos asociados a la fuerte dependencia
energética de Europa, las exigencias de incrementar los presupuestos de
defensa de forma sobresaliente o la continua afluencia de refugiados hacia
los Estados europeos pondran a prueba la capacidad de resistencia de esta
unidad proclamada si se prolonga el conflicto en el tiempo.

Ante estas circunstancias, las orientaciones avanzadas que se contienen
en la Brdjula Estratégica para la Seguridad y la Defensa quedan expuestas
a voluntades politicas que podrian ser alteradas. Asi se ha observado en
situaciones precedentes, en las que otros impulsos sobre la Europa de la
defensa han contado con la acelerada contribucién de la Comision y no se
han visto acompafiados por la voluntad decisoria del Consejo para cumplir
los objetivos. Las dificultades para alcanzar la unanimidad requerida en el
procedimiento de toma de decisiones exponen los avances a limitaciones
légicas, pero la oportunidad de reconducirla a un régimen de mayorias
puede entenderse tan necesaria como inviable en estos momentos (Dacoba
Cervifo, 2022)%. Incluso habria de valorarse la conveniencia de este cambio
a la luz de una concertacidn suficiente con la OTAN en el marco de la

8 Asi ocurre con el establecimiento de un didlogo estructurado en materia de resiliencia,
la cooperacién en materia de comunicacién estratégica y lucha contra la desinformacién y
la interferencia extranjera, la movilidad militar o el impulso coordinador para garantizar la
coherencia de resultados en la planificacién de la defensa tanto de la OTAN como de la UE
cuando puede haber duplicidades o solapamientos. Asi se pone de manifiesto en Seventh
progress report on the implementation of the common set of proposals endorsed by EU and NATO
Councils on 6 December 2016 and 5 December 2017 (20 June 2022) (https://www.consilium.
europa.eu/media/57184/eu-nato-progress-report.pdf).

© Cabe sefialar a este respecto que en la Conferencia sobre el Futuro de Europa se ha
abordado de forma general esta cuestion, inclindndose a una supresién generalizada de la
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asociacién estratégica, especialmente por la doble membresia de numerosos
Estados de la Unién. Esto anima a pensar si profundizar en los marcos
institucionalizados entre ambas organizaciones es la técnica adecuada para
conducir la cooperacién en el futuro o si, en determinados sectores, podria
ser mds constructivo férmulas singulares que permitan superar obstaculos
mds complejos que ya se han venido poniendo de manifiesto.

En todo caso, quizds un punto de partida necesario sea propiciar
los elementos que conformen una comunidad atldntica que faciliten el
aseguramiento de los intereses estratégicos en el Continente europeo y
sienten las bases para su extensién a un plano global. Con independencia de
la coherencia que ello representaria en el terreno politico, constituiria una
oportunidad para facilitar un consenso que proyectase la participacién de
la UE a esta escala ampliada, tal y como esta perfilando a través del objetivo
de extender bajo diferentes férmulas las democracias a los Balcanes y, en
general, a la parte més oriental de Europa con iniciativas como la Comunidad
Politica Europea (Barbulescu, 2022). Pero, ademas, soportar sobre valores
fundamentales la relacion evitaria la exacerbacién que en ocasiones se
aprecia en la contraposiciéon de intereses que separa a los socios en ciertos
ambitos. Es, sin duda, la seguridad lo que ha de promover la solidez del
vinculo trasatlantico, pero tal vez sea necesario fundamentar la misma sobre
valores compartidos. Y en esta linea, el Concepto Estratégico de la OTAN
adoptado en Madrid en 2022 subraya: “Nos unen valores comunes: la libertad
individual, los derechos humanos, la democracia y el Estado de derecho”.

5. A MODO DE CONCLUSION

La seguridad y la defensa son 4mbitos en los que los sosegados ritmos
de avance en la construccién europea han quedado acompasados por la
consideracién de los Estados de que Europa es un espacio seguro. Las
convulsiones que se comprueban en este siglo XXI han impulsado la definicién
progresiva de la Politica de Seguridad y Defensa, fuente de desencuentros y
lugar para la postergacion de las decisiones mas comprometidas, otorgando
ala misma un protagonismo acelerado en las Instituciones y Gobiernos. Bien

unanimidad (“Propuesta 39: Proceso de toma de decisiones en la UE”, contenida en el Informe
sobre el resultado final).
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es cierto que desde la adopcién del Tratado de Lisboa, la Unién cuenta con
unos componentes normativos suficientes para desarrollar esta politica, si
bien hasta tiempos recientes no se ha impulsado decididamente, alentada
por los cambios de circunstancias que podrian estar comprometiendo su
continuidad como actor relevante.

Los cambios de percepcién sobre la seguridad en Europa han promovido
desde 2014 los debates en torno al reforzamiento de la politica de defensa
comun, siendo la Cooperacién Estructurada Permanente la expresion mas
avanzada en cuanto a resultados y una herramienta para dotarse de estructuras
de seguridad y defensa que faciliten la autonomia estratégica. Frente a esto, la
OTAN se ha mostrado diluida en la busqueda de propdsitos que justifiquen
su propia existencia y sometida a fuertes tensiones entre sus miembros. Sin
embargo, la insistente declaracién de que el reforzamiento de capacidades
de defensa por los Estados que participan en esta cooperacién contribuird
a un mejor reparto de cargas en la Alianza Atlantica pone de manifiesto las
dificultades para estructurar una defensa comun y la conveniencia de articular
de forma mas completa las relaciones entre la UE y la OTAN.

La guerra iniciada en 2022 en Ucrania ha supuesto una aceleracién en
los tiempos. Y es particularmente sorprendente la capacidad manifestada
por la Unién para que sus burocratizadas estructuras se muevan de forma
sincronizada a los acontecimientos; pero mds extraordinario quizas sea
que las retardantes disensiones no se hayan extendido a cuestiones de
sobresaliente importancia que requerian atencién urgente. Asi se entienden
la inmediata facilitacién de la entrada a un gran nimero de refugiados
que huyen del conflicto o la adopcién de medidas para la reduccién de la
dependencia energética de las fuentes rusas que exigen grandes sacrificios
para las economias nacionales. Incluso se ha adentrado en actuaciones
en otros momentos politicamente incomprensibles, como es apoyar con
una asistencia militar directa a un Estado no miembro envuelto en un
conflicto activo mediante la financiacién de armamento, decisién que la aleja
definitivamente de unos postulados basados en el soft power sobre el que
sustentaba su accion exterior. No obstante, no sin cierta resistencia por parte
de los Estados mas inclinados a extender el europeismo hasta el campo de
la defensa, la realidad se impone, y los postulados mas atlantistas sostenidos
entre los miembros més préximos al territorio en guerra parecen prevalecer.
La percepcién de que tiene que ser la OTAN, con el aliado estadounidense
liderando, el cauce disuasorio adecuado ante estas amenazas se confirma
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con la solicitud de adhesién de Estados tradicionalmente neutrales como
Finlandia y Suecia.

La cumbre de la OTAN celebrada en Madrid ha confirmado esta situacién
y ha impulsado una actualizacién de las relaciones entre aliados, pero
también las sostenidas con la UE, ya como actor ineludible en el campo de la
seguridad. Sin embargo, mds alld de la busqueda de complementariedades
entre ambas organizaciones, especialmente por el reconocimiento de unas
capacidades mas completas de la Unién en operaciones con un componente
civil, debe buscarse una fundamentacién mas completa a las relaciones euro-
atlanticas. En este sentido, identificar que el orden internacional parece
mds abierto e inestable se hace tangible por la insuficiencia de la invocacién
a la aplicacién del Derecho Internacional descaradamente vulnerado y la
incapacidad manifiesta de las instituciones internacionales para exigir su
cumplimiento. Frente a ello, la decidida accién de la UE y de la OTAN para
dotarse de los instrumentos necesarios que garanticen la seguridad de sus
miembros debe acompafiarse necesariamente de unos fundamentos de
cohesién suficientemente sélidos, que eviten una competencia estratégica
disgregadora entre los miembros e identifique de forma consistente su
posicién en el planeta. Profundizar en los valores que con la pandemia de
la COVID-19 han sido sometidos a tensiones criticas puede ser un punto
de partida principal, porque son objeto de confrontacién cuando se sefialan
como valores occidentales y no universales desde potencias como Rusia o
China. Democracia, derechos humanos y estado de derecho forman parte
de los elementos que aglutinan a los Estados de la OTAN y predispone las
orientaciones estratégicas, fundamentalmente para los Estados europeos. Su
pervivencia parece hoy mas necesaria, y es inexcusable su defensa cuando
la rivalidad entre sistemas democraticos y autoritarios se expande. Esto nos
obliga a pensar en la agitacién de las conciencias adormecidas que contienen
las invocaciones a estos valores que se dirigen desde el gobierno ucraniano,
y cémo insertar los mismos en nuestros componentes de defensa colectiva.
Ciertamente, no es mds que un punto de partida para la continuidad de la
construccidén de las relaciones a ambos lados del Atlantico Norte, sometidas
aun a la desconfianza y cierta rivalidad que impide dotar de mayor efectividad
ala cooperacién.
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SUMARIO: 1. Introdugio. 2. Relacionamento Unido Europeia ~NATO. 3. Breve excurso
pela histéria da NATO. 4. Principais pontos do novo Conceito Estratégico da NATO.
5. Consideragdes Finais. Referéncias.

RESUMO: Este capitulo aborda as implica¢oes para a seguranca e defesa europeia das
crises causadas pela pandemia da covid-19 e pela guerra na Ucrénia. Nesse 4mbito, como
aseguranga e defesa europeia assenta, em grande medida, na Alianca Atlantica, o capi-
tulo reflete sobre o relacionamento UE-NATO em matéria de seguranca e defesa, para
depois se focalizar na Alianga Atlantica, analisando a forma como o seu novo Conceito
Estratégico (aprovado em junho de 2022, j4 depois da invasao da Ucrania pela Russia)
respondeu as crises mais recentes. Nas considerag6es finais, analisa-se também a ajuda
que tem vindo a ser prestada a Ucrania, desde a guerra de agressao, iniciada com a
invasdo russa em 24 de fevereiro de 2022. A anélise das varias componentes dessa ajuda
(financeira, humanitdria e militar) permite concluir, uma vez mais, o papel indispensével
dos EUA para a seguranca e defesa europeia.

Palavras-chave: Seguranga e Defesa; NATO; Conceito Estratégico da NATO; Guerra na Ucrdnia.

ABSTRACT: This chapter addresses the implications for European security and defence
of the crises caused by the covid-19 pandemic and the war in Ukraine. In this context,
as European security and defence largely rely on the Atlantic Alliance, the chapter
reflects on the EU-NATO relationship in security and defence matters, before focusing
on the Atlantic Alliance and analyzing how its new Strategic Concept (approved in
June 2022, after the Russian invasion of Ukraine) responded to the recent crises. In the
final considerations, the assistance provided to Ukraine since the aggression war, which
began with the Russian invasion on February 24, 2022, is also analyzed. The analysis
of various components of this assistance (financial, humanitarian, and military) allows
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us to, once again, conclude the indispensable role of the United States for European
security and defence.

Keywords: Security and Defence; NATO; NATO Strategic Concept; War in Ukraine.

1. INTRODUGAO

Esta obra, dedicada a refletir sobre os efeitos das crises causadas pela
pandemia da covid-19 e pela guerra na Ucrania, ao nivel da Unido Europeia
(UE), ndo poderia deixar de abordar a componente de seguranca e defesa.

Nio obstante, importa desde ja referir que este capitulo nio se foca
diretamente na UE, mas sobretudo na North Atlantic Treaty Organization
(NATO), até porque a seguranga e defesa europeia assenta, em grande
medida, na Alianca Atlantica, em particular para todos os Estados-Membros
da UE que também fazem parte da NATO".

Nessa 6tica, gostaria de comegar por abordar o relacionamento UE-NATO
em matéria de seguranca e defesa, para depois me focalizar na Alianga
Atlantica, procurando analisar brevemente a forma como o seu novo Conceito
Estratégico (aprovado em junho de 2022, j4 depois da invasdo da Ucrénia pela
Russia) respondeu as crises mais recentes.

2. RELACIONAMENTO UE-NATO

Naturalmente, o relacionamento entre a UE e a NATO ¢ determinado
pelos seus diferentes ambitos. Assim, enquanto a NATO consiste numa
alianca politico-militar baseada num compromisso de defesa coletiva bastante
claro, explicito e robusto, a UE tem privilegiado as dimensées politica,
econdmica e, até, judicidria, no processo de integragio europeia.

! Vinte e dois dos vinte e sete Estados-Membros da UE integram, também, a NATO, a saber:
Alemanha, Bélgica, Bulgaria, Chéquia, Croacia, Dinamarca, Eslovdquia, Eslovénia, Espanha,
Esténia, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Italia, Let6nia, Lituinia, Luxemburgo, Paises
Baixos, Polénia, Portugal e Roménia. Cabe ainda referir que, dos cinco Estados Membros da
UE que néo integram a NATO: Austria, Chipre, Irlanda, Malta e Suécia, o ltimo jd solicitou a
sua adesdo a NATO, decorrendo o processo da ratificacio dessa adesido pelos 31 paises aliados.
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Efetivamente, o célebre artigo 5.® do Tratado de Washington?, que
criou a NATO em 1949, estabelece, sem ambiguidades, que um ataque
contra um Aliado ¢ considerado como um ataque contra todos, prevendo-se
explicitamente o uso da forga armada para restaurar a paz e a seguranca.
A UE nunca teve uma disposi¢ao igual, embora o Tratado de Lisboa (que
foi aprovado em dezembro de 2007 e entrou em vigor dois anos depois)
tenha introduzido no Tratado da Unido Europeia (TUE) uma cldusula
que estabelece que “se um Estado Membro vier a ser alvo de agressio armada
no seu territdrio, os outros Estados Membros devem prestar-lhe auxilio e assisténcia
por todos os meios ao seu alcance, em conformidade com o artigo 51 da Carta das
Nagoes Unidas™.

Esta clausula foi baseada no artigo V do Tratado de Bruxelas Modificado
(1954), que criou a Unido da Europa Ocidental (UEO)*. Justifica-se recordar
que a UEO foi uma organizagao que resultou de um esforgo de autonomizagio
da seguranga e defesa europeia, mas que acabou por ir perdendo relevéncia,
até ser absorvida na UE, em 1992, com o Tratado de Maastricht. O referido
artigo V do Tratado fundador da UEO estabelece que “se algum dos Estados
Parte for objeto de um ataque armado na Europa, os outros Estados Parte proporcionar-
lhe-do toda a ajuda e assisténcia militar e outra, em seu poder, de acordo com o artigo
51 da Carta das Nagoes Unidas”™. Este artigo foi, de alguma forma, transposto
para o TUE (pos revisiao do Tratado de Lisboa), mas, nessa transposicio,
deixou de se especificar claramente a necessidade de responder militarmente,
o que significa que a cldusula do TUE acaba por ser menos robusta que a
da UEO. Na realidade, houve Estados que pugnaram por uma clausula de
defesa coletiva mais assumida e mais explicita, mas nao foi possivel obter um

consenso quanto a essa questdo, acabando por se adotar uma redagdo que
fica aquém da empregue, nao s6 no Tratado da UEO, como, sobretudo, no
Tratado do Atlantico Norte (Washington, 4 de abril de 1949), cujo artigo
5.2 prevé, expressamente, o uso do instrumento militar para responder a um
ataque armado contra qualquer um dos aliados.

2 https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_17120.htm?selectedLocale=pt

* Tratado da Unido Europeia, artigo 42.%, n.2 7.

* https://www.cvce.eu/en/obj/text_of_the_brussels_treaty_as_amended_by_the_protocol _
modifying_and_completing_that_treaty_paris_23_october_1954-en-438d4b65-fbf2-48b0-
ab6e-322583211640.html

® Tratado de Bruxelas Modificado, assinado em Paris em 23 de outubro de 1954, artigo V.
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Além disso, as missoes da Politica Comum de Seguranca e Defesa (PCSD)°
incluidas no Tratado da Unido Europeia ndo abarcam as missdes no extremo
superior do espectro das operagdes militares. Com efeito, as missdes PCSD
tém por base as designadas “missdes de Petersberg”, aprovadas em 1992, que
consistiam em:

e Missoes humanitarias e de evacuacio;
e Missoes de manutengio da paz; e
e Missoes de forgas de combate para a gestao das crises.

Em 2007, o Tratado de Lisboa integrou essas missdes na PCSD,
acrescentando-lhes:

e Missoes conjuntas em matéria de desarmamento;
e Missoes de aconselhamento e assisténcia em matéria militar; e
e Missoes de prevencio de conflitos.

Dessa forma, o emprego de forcas de combate da UE manteve-se
previsto apenas para as missdes no extremo inferior do espectro das
operagdes militares, com foco nas missoes de gestdo de crises (incluindo
restabelecimento da paz e estabilizagio pds-conflito).

Acresce, ainda, que o préprio Tratado de Lisboa assume que “os
compromissos e a cooperagio neste dominio [da seguranca e defesa] respeitam os
compromissos assumidos no quadro da NATO, que, para os Estados que sdo membros
desta organizagdo, continua a ser o fundamento da sua defesa coletiva e a instincia
apropriada para a realizar”®. Essa ligacao da seguranca e defesa europeia a
Alianga Atlantica consiste num reconhecimento implicito da diferente
dimensdo militar de cada uma dessas organizacoes, pois s6 os EUA sdo
responsaveis por cerca de 70% do todo o investimento em defesa feito pelos
31 membros da Alianca Atlantica.

A isso acresce que uma das duas principais poténcias militares da Europa
Ocidental, o Reino Unido (que assegura cerca de 6% do investimento militar

¢ Tratado da Unido Europeia, artigo 42.2a 46.%

7 https://www.cvce.eu/en/obj/petersberg_declaration_made_by_the_weu_council_of_
ministers_bonn_19_june_1992-en-16938094-bb79-41{t-951c-f6c7aae8a97a.html

8 Tratado da Unido Europeia, artigo 42.%,n.2 7.
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aliado), ja ndo é membro da UE. Assim, do investimento total feito pelos 31
aliados no 4mbito da defesa, apenas cerca de 20% sdo responsabilidade de
paises da UE’ — dando razdo a analistas como Robert Kagan, que introduziu,
no livro Of Paradise and Power: America and Europe in the New World Order
(2003), a conhecida e controversa analogia dos EUA como Marte (deus
romano da guerra) e da Europa como Vénus (deusa romana do amor).

Ou seja, apesar de toda a narrativa sobre “autonomia estratégica” ou
“soberania estratégica” da Europa, a realidade ¢ que a seguranca e defesa da
UE nio pode dispensar a NATO e, em concreto, o papel verdadeiramente
essencial dos EUA.

E neste contexto que se justifica descrever, de forma muito sintética, a
evoluc¢io da postura da NATO desde a sua criag¢io, culminando com uma
breve anilise do seu mais recente Conceito Estratégico, pois ele evidencia a
resposta da Alianga Atlantica - e, através dela, da prépria seguranca e defesa
europeia — as crises provocadas, primeiro pela pandemia e, depois, pela
invasdo da Ucrénia pela Russia.

3. BREVE EXCURSO PELA HISTORIA DA NATO

O primeiro Secretario-Geral da NATO, Lord Ismay, terd afirmado que a
Alianca Atlantica foi criada com o propésito de “manter os americanos dentro,
os russos fora e os alemides em baixo”. Esta frase tem sido frequentemente
citada, pois sintetiza de forma brilhante alguns objetivos que terdo estado
na génese da organizagio, destacando-se a oposigdo ao Kremlin, que foi o
grande propésito unificador da NATO desde a sua fundagio até a queda do
Muro de Berlim (em 1989) e a dissolu¢do da Unido Soviética (em 1991), isto
é, durante toda a Guerra Fria.

A partir dessa altura, a NATO perdeu o seu grande inimigo, levando o
politico e diplomata soviético Georgi Arbatov — ex-conselheiro de Nikita
Krutchov e de Mikail Gorbachov - a dizer, numa viagem aos EUA, em 1988,
que “nés vamos fazer-vos uma coisa terrivel, vamos privar-vos de um inimigo”.
Tinha bastante razao, Arbatov, mas a realidade ¢ que a NATO se reinventou e
passou de um conceito restrito de defesa territorial para um conceito alargado

? Os remanescentes 4% sdo responsabilidade de Albania, Canad4d, Macedénia do Norte,
Montenegro, Noruega e Turquia, que ndo sdo membros da UE.
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de seguranga, visando a prevencao de conflitos e a atuagdo fora de drea, isto
¢, para além das dreas de atuagdo tradicionais da NATO. Nesta fase, avultou
o envolvimento na contengdo da crise resultante do desmembramento da
ex-Jugoslavia e, ap6s o 11 de setembro de 2001, na luta contra o terrorismo.

Contudo, o ano de 2014 marcou a transi¢do para uma nova fase da
organizagao, devido a trés factos relevantes e interligados.

O primeiro foi a ocupacio da Crimeia pela Russia — prosseguindo uma
politica expansionista e revisionista iniciada por Vladimir Putin com a
ocupacgio da Abecasia e da Ossétia do Sul, na Gedrgia, em 2008. A NATO
voltava, assim, a ter um “inimigo”, usando as palavras de Georgi Arbatov,
embora muitos, no ocidente, sé se tenham apercebido disso em 24 de
fevereiro de 2022.

O segundo facto, que marcou a viragem estratégica ocorrida em 2014, foi
o termo da missao da International Security Assistance Force (ISAF), concluindo,
assim, as operagdes de combate ligadas a luta contra o terrorismo, no
Afeganistao'®.

E, finalmente, o terceiro aspeto que evidenciou a entrada numa nova fase
da NATO foi o compromisso assumido, na cimeira de Gales, realizada em
setembro de 2014, no sentido de os aliados aumentarem o investimento na
defesa para 2% do PIB, no prazo de 10 anos, conhecido pela expressio em
lingua inglesa “Defence Investment Pledge”. Esta é uma velha reivindicagao
dos norte-americanos, que ha muito tempo reclamam que, em matéria de
seguranca, os europeus viajam em 1¢ classe com um bilhete de 2* ou mesmo
de 3¢ classe. Relembro, a esse proposito, as palavras de um célebre presidente
norte-americano que afirmou: “Nds ndo podemos continuar a pagar pela protegio
militar da Europa enquanto os paises da NATO ndo pagam a sua justa cota-parte,
vivendo as nossas custas. Temos sido bastante generosos para a Europa e chegou o
momento de olharmos para nds proprios”. Nao sei se os leitores terdo ideia de
quem proferiu estas palavras... mas nao foi Donald Trump. Foi John Fitzgerald
Kennedy, em janeiro de 1963. Ou seja, hd cerca de 60 anos que os EUA se
queixam da falta de investimento dos paises europeus na defesa...

Entretanto, com estes desenvolvimentos verificados em 2014, o Conceito
Estratégico da NATO, aprovado quatro anos antes, em Lisboa, comegou

10" A partir desta data, a Alianca Atléntica continuou no pais — até a infeliz retirada de agosto
de 2021 - mas com um contingente reduzido e propésitos mais limitados, ligados ao treino
e a assisténcia.
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a revelar-se cada vez mais desatualizado, pelo que, em junho de 2020, o
Secretario-Geral Jens Stoltenberg langou a ideia de o rever, o que veio a
concretizar-se na cimeira de Madrid, dois anos depois.

4. PRINCIPAIS PONTOS DO NOVO CONCEITO ESTRATEGICO DA NATO

O novo Conceito Estratégico da NATO responde, de forma clara, aos
desafios do novo ambiente geoestratégico, merecendo destaque trés aspetos
principais.

Em primeiro lugar, a identificagdo da Russia como a principal e mais direta
ameaga a Alianca Atlantica, clarificando que ji ndo pode ser considerada
parceira da NATO (como era classificada no Conceito Estratégico de 2010)
e salientando o seu objetivo de desestabilizar paises nos flancos Leste e Sul
e de perturbar a liberdade de navegagio no Atlantico Norte, no Artico e nos
Mares Baltico, Negro e Mediterraneo.

Em segundo lugar, a referéncia a China — mencionada pela primeira vez
num Conceito Estratégico da NATO, embora o comunicado da cimeira de
Londres, em 2019, j4 tivesse mencionado “as oportunidades e os desafios”
colocados pelo pais de Xi Jinping. Agora, a China é considerada como um
desafio sistémico, manifestando-se preocupacio relativamente ao uso de
instrumentos militares, politicos e econdmicos para aumentar a sua presenga
global e para projetar poder e influéncia, num quadro de opacidade quanto
as suas intengdes estratégicas.

Finalmente, a reafirmagio do compromisso de todos os aliados acelerarem
o seu investimento na defesa, cumprindo o “Defence Investment Pledge” adotado
na cimeira de Gales em 2014 (2% do PIB para a defesa). Efetivamente, esta
¢ a primeira vez que se explicita num Conceito Estratégico o compromisso
de aumentar o or¢amento da defesa de cada um dos aliados para 2% do PIB.

Em suma e se me for permitida uma adaptagio da célebre expressao de
Lord Ismay que recordei atras, direi que este novo Conceito Estratégico da
NATO visa, essencialmente, “manter os americanos dentro, os chineses fora
e os russos em baixo”!

Antes de concluir esta breve abordagem ao novo Conceito Estratégico
da NATO, gostaria de destacar a relevincia que ele confere as alteracoes
climaticas, pelo seu impacto na seguranga global. Com efeito, se as crises
provocadas pela pandemia de covid-19 e pela guerra na Ucrinia podem
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ser consideradas como a ponta do iceberg da “policrise”"!

que caracteriza a
conjuntura atual, a grande crise escondida por debaixo da superficie da 4gua
é a crise ambiental, causada pelas alteragdes climéticas. Nestas circunstancias,
o novo Conceito Estratégico da NATO, d4 grande énfase aos impactos
securitarios das alteragdes climaticas, reconhecendo que elas vao obrigar
ao empenhamento mais frequente do instrumento militar em resposta a
catastrofes naturais. Efetivamente, de acordo com estudos recentes citados
num relatdrio do International Crisis Group, estima-se que, em média, um
aumento na temperatura local de 0,5° Celsius, possa provocar um aumento
de 10% a 20% no risco de conflitos armados, sendo que se prevé, até 2030, um
aumento de 0,5° Celsius na temperatura global. Por tudo isso,a NATO estd a
posicionar-se como organizagdo internacional lider na gestao das implicagoes
securitarias das alteracoes climaticas.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Para concluir, gostava de voltar ao célebre argumento de Robert Kagan,
de que os americanos sdo de Marte e os europeus sao de Vénus, o qual,
extrapolado para as principais organizacées estruturantes da nossa inser¢ao
global, pode aplicar-se 8 NATO (Marte) e a UE (Vénus). Embora este
argumento possa ser algo desconfortavel para a Europa e para a UE, a
realidade ¢ que a invasdo da Ucrania pela Russia apenas o veio evidenciar mais.
Efetivamente, enquanto os paises da UE se debatem com o envelhecimento e
a obsolescéncia de muitas das suas capacidades militares, além de uma grande
falta de reservas de guerra (munigdes, misseis, torpedos e explosivos), sio
os EUA quem assegura, de longe, a maior cota de apoio militar a Ucrania
(incluindo armas e outro equipamento letal, bem como ajuda financeira para
aquisicao de material de guerra).

I Termo introduzido pelo filésofo francés Edgar Morin, que argumenta que a sociedade atual
se caracteriza por uma rede de sistemas interdependentes, em que uma crise num deles acaba
por provocar uma crise nos outros.
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Tabela 1: Ajuda a Ucrdnia, até 15 de janeiro de 2023

Ajuda total a Ucrania
Doador (financeira, Ajuda militar a Ucrania
humanitaria e militar)
EUA 73,18 mM€ 44,34 mM€

52,8% da ajuda total 71,2% da ajuda militar
] )
(60,1% da ajuda dos

EUA)

UE 49,82 mM€ 10,70 mM€

(Paises e instituicoes) (36% da ajuda total) (17,2% da ajuda militar)
(21,5% da ajuda da UE)

Outros doadores 15,53 mM€ 7,21 mM€

(Reino Unido, Canadd, | (11,2% da ajuda total) | (11,6% da ajuda militar)

Austrélia, Turquia, etc.) (46,4% da ajuda dos
outros doadores)

Total 138,53 mM€ 62,24 mM€

Fonte: Kiel Institute for the World Economy

Efetivamente, com base nos dados coligidos pelo Kiel Institute for the World
Economy, (tabela 1), até 15 de janeiro de 2023, a ajuda militar dos EUA a
Ucrania totalizava 44,34 mil milh6es de €, correspondendo a mais de 71%
do total do apoio militar ao esforco de guerra do pais. Ja o valor da assisténcia
militar da UE (Estados-Membros e institui¢des europeias'?) totalizava 10,7
mil milhdes de €, correspondendo a menos de 1/4 do apoio norte-americano
neste capitulo. Alids, ¢ interessante notar que dos cinco principais doadores
neste ambito (EUA, Reino Unido, Poldnia, Alemanha e Canad4) apenas dois
sao membros da UE.

Importa referir que, no caso dos EUA, cerca de 60,1% de todo o apoio
oferecido a Ucrénia consiste em ajuda militar (44,34 num total de 73,18 mil
milhées de €), enquanto, no caso da UE, apenas 21,5% da ajuda ¢ de ambito
militar (10,7 num total de 49,82 mil milhdes de €). A comparagio destes
nimeros permite concluir, de forma clara, que a ajuda norte-americana

12 Tais como a Comissdo Europeia, o Conselho Europeu e o Banco Europeu de Investimento.
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tem tido um maior pendor militar, indo, alids, ao encontro dos pedidos das
autoridades ucranianas'3, até porque - nio se pode esquecer — a Ucrania estd
em guerra, resultante de uma agressao militar, e ajuda militar é aquilo de que
mais precisa enquanto essa guerra durar. J4 a assisténcia do bloco europeu
tem incidido mais nas vertentes financeira e humanitdria, a que acrescem,
ainda, a adog¢ao de mecanismos de protecio aos refugiados ucranianos e de
sucessivos pacotes de sanges a Russia.

Talvez estes factos tenham contribuido para as recentes palavras do
Alto Representante da Unido para os Negdcios Estrangeiros, Josep Borrell,
quando afirmou que nés, na Europa, “somos demasiado kantianos e nio
somos suficientemente hobbesianos”. Uma frase que, por um lado, remete
para a crenga europeia no conceito da paz perpétua de Immanuel Kant
e que, por outro lado, sublinha a aversdo europeia a aceitar a perspetiva
realista de Thomas Hobbes de que o mundo ¢, inerentemente, andrquico
e violento, nele prevalecendo aqueles que tiverem mais forga e mais poder.
Isso é particularmente evidente durante os periodos de crises, como aquelas
que foram provocadas pela pandemia de covid-19 e pela guerra na Ucrénia.

Talvez esta seja, por isso mesmo, a altura da UE repensar a sua politica de
seguranca e defesa, ciente da indispensabilidade do aliado norte-americano
e, em particular, da NATO.
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ENSAIO BREVE PARA UMA (RE)DEFINIGAO DA SOBERANIA,
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Investigadora do CIJ-FDUP

SumARTIo0: 1. A(s) identidade(s) na Unido Europeia. Entre a teleoaxiologia dos Tratados
e as estruturas politicas e constitucionais fundamentais; 2. A soberania em redefini¢ao
na Europa. «Soberania integrada» e «soberania teleofuncional» (ou «autonomia estra-
tégica»). Referéncias.

RESUMO: O conceito de identidade nacional foi convocado pelo Conselho
Constitucional francés e pelo Tribunal Constitucional alemao como reduto nuclear da
Constitui¢io e da Democracia. Foi retomado pelo Tratado de Lisboa, impondo 4 Unido o
respeito pela «identidade constitucional» dos Estados-Membros (EM). A identidade da
Unido, por sua vez, afirma-se igualmente convocando dimensées de tipo constitucional
—valores e principios — a par com o refor¢o do poder normativo. Por sua vez, a soberania
reemerge tenazmente (Walker, 2020), ndo apenas como conceito juridico tedrico, mas
como conceito juridico operatério real, desde logo para proteger a identidade de uma
sociedade politica (Grimm, 2015) e, em especial na Unido Europeia (UE), a democracia.
Em face do desenvolvimento da integracio europeia, a luz do exemplo heuristico da
Constitui¢do portuguesa, a soberania dos EM ainda corresponderd ao conceito moderno?
E a Unido, podera este ente ser elevado a categoria de sujeito soberano? Segue-se um
périplo sobre esses conceitos — «identidade» e «soberania» —, na senda da perspetiva
avangada por D. Grimm.

Palavras-chave: Unido Europeia; Estados-Membros; Identidade; Soberania.

ABSTRACT: The concept of national identity has been invoked by the French
Constitutional Council and the German Constitutional Court as the core of the
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Constitution and Democracy. It has been reaffirmed by the Lisbon Treaty, imposing
on the Union the respect for the «constitutional identity» of the Member States (MS).
The identity of the Union, in turn, asserts itself by summoning constitutional dimensions
—values and principles — alongside the reinforcement of normative power. Sovereignty,
on the other hand, tenacioslyreemerges (Walker, 2020), not only as a theoretical legal
concept but as a real operative legal concept, primarily to protect the identity of a
political society (D. Grimm, 2015), and especially within the European Union (EU),
democracy. In view of the development of European integration, considering the heu-
ristic example of the Portuguese Constitution, does the sovereignty of Member States
(MSs) still correspond to the modern concept? And can the Union, as be elevated to
the status of a sovereign subject? This chapter consists of a a journey through these
concepts — «identity» and «sovereignty» — following the path of D. Grimm.

Keywords: European Union; Member States; Identity; Sovereignty.

1. A(S) IDENTIDADE(S) NA UNIAO EUROPEIA. ENTRE A TELEOAXIO-
LOGIA DOS TRATADOS E AS ESTRUTURAS POLITICAS E CONS-
TITUCIONAIS FUNDAMENTAIS

Formada por Estados soberanos que nao deixaram de o ser, a identidade
da Unido é uma identidade com identidades, uma identidade da interconexdo
(«network identity»), plataforma de convergéncia e feedback das diversas
identidades nacionais que a compdem.

Em primeiro lugar, ndo pode iludir a pluralidade constituinte que a marca
de modo congénito. Constituida por Estados soberanos, estes nao abdicaram
dessa natureza soberana. Como reconheceu o Advogado-Geral Maduro!, o
processo de integragio europeia preserva a existéncia dos Estados-Membros
(doravante, EM) e foi e ¢ um instrumento para a sua «salvagio» (Milward,
1992). Os EM continuam presentes na vida internacional, como Estados
soberanos, desenvolvendo relagdes internacionais com ampla plenitude com
outros Estados e organizagbes internacionais. As competéncias da Unido
no ambito da Politica Externa e de Seguranca Comum (doravante, PESC)
desenvolvem-se paralelamente as politicas externas dos EM e salvaguardam
a preservagao da identidade e da estrutura funcional destas (Declaracoes 13

! Conclusdes do Advogado-Geral Miguel Poiares Maduro, de 8 de outubro de 2008, Michaniki,
Processo C-213/07, EU:C:2008:544, considerando 31.
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e 14 anexas ao Tratado de Lisboa). A politica comum de seguranga e defesa,
prevista desde o Tratado de Lisboa, salvaguarda “o cardter especifico da politica
de seguranga e de defesa de determinados Estados-Membros” (v.g. com um estatuto
de neutralidade internacional, como a Irlanda ou a Austria) e as obrigagoes
decorrentes da pertenca 8 NATO (artigo 42.%, n.® 2 do Tratado da Unido
Europeia). A institui¢do de uma defesa comum, por sua vez, necessitard de
uma decisio dos EM, de acordo com o seu direito constitucional. Os EM
mantém em absoluto a jurisdi¢do exclusiva sobre o seu territdrio e sobre
os individuos ai presentes, com respeito pelas obrigacoes internacionais,
naturalmente. E a prépria Unido que o reconhece. O artigo 4.%,n.2 2 do TUE
declara que “[a] Unido respeita as fungoes essenciais do Estado, nomeadamente as
que se destinam a garantir a integridade territorial, a manter a ordem piiblica e a
salvaguardar a seguranga nacional”, sublinhando ainda que “a seguranga nacional
continua a ser da exclusiva responsabilidade de cada Estado-Membro”. Ainda que
apresente um alcance ambiguo, trata-se do reconhecimento de um nucleo
inexpugnavel de competéncias dos EM que decorrem da soberania, reforgadas
pelo disposto nos artigos 346.% e 347.2 do Tratado sobre o Funcionamento
da Uniao Europeia.

O funcionamento da Unido também apresenta caracteristicas que
decorrem e se legitimam na pluralidade, algumas consagradas de modo
formal direto nos Tratados, outras instituidas por acordos interinstitucionais
e em legislagdo secundaria, outras ainda com um cunho informal. Através de
todas essas vias, a vontade politica da Unido ¢ formada com o concurso da
pluralidade estadual. Além da participagdo dos governos nacionais nas mais
importantes institui¢des da Unido — Conselho Europeu e Conselho, salienta-se
a participacao das representagoes nacionais no processo tendente a decisao do
Conselho, através do COREPER, e a formagio da ag¢io da Comissdo, através
da «Comitologia». Desde os «Acordos do Luxemburgo», a consideragao dos
interesses nacionais impds-se para além do que resultava da participagdo
institucional formalmente prevista. Os «interesses vitais» nacionais afastaram,
ainda que nio de modo definitivo, o regime de deliberagdo consagrado no
Tratado e impuseram um modelo de negociagio ardua de consensos (Enes,
2019, p. 139), ainda que traduzido num “downgrading dos objetivos e das
ambic6es iniciais” (Enes, 2019, p. 147)% A negocia¢do permanente € o

2 O Tratado de Lisboa consagrou «ecos» dos Acordos do Luxemburgo de 1966 (v.g. o regime
previsto no artigo 83.%2, n.? 3 do TFUE).
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empenho em solugoes que acomodem as multiplas exigéncias presentes (.g.
o «package deal») sdo intrinsecos ao funcionamento da Unido. O consenso
impde-se como uma condigio legitimadora essencial nos pactos fundadores
em situacoes de diversidade existencial. S6 ele pode fixar um conjunto
de principios fundamentais e estruturantes, substanciais e adjetivos que
legitimam depois outras formas mais simplificadas de deliberacao (Puy-
Muiioz, 2002, pp. 184-185). A integracio europeia tem seguido essa 16gica,
com os tratados e as respetivas revisoes sujeitos ao requisito do acordo entre
todos. Para além disso, o consenso e a unanimidade, ainda presente nos
Tratados e até dominante em dominios como a PESC, tém um significado
ambivalente: num primeiro momento, obrigam a acomodar diferentes
interesses e valores e dificultam a tomada de decisoes e a ambicao regulatoria,
mas constituem um jogo de soma positiva para todos os intervenientes
que as formulas maioritarias nao asseguram (Puy-Muifioz, 2002, p. 171);
num segundo momento, alcangado o compromisso de todos, a respetiva
efetivagdo ¢ facilitada, em especial na auséncia de instrumentos centrais de
aplica¢do, como sucede na Unido. Mais, na Unido deparamo-nos, além dos
procedimentos formais previstos, com praticas instituidas de modo mais
ou menos formal, mas 4 margem daqueles, e que podemos reconduzir a
«convengdes constitucionais» ou «praxes constitucionais», de que foram
exemplo os «Acordos do Luxemburgo» e, mais recentemente, a adogao
no Conselho Europeu de decisées que afastam o regime previsto nos
Tratados (v.g. a Decisao 2009/857/CE), ou, em situa¢des de crise, a busca
de solugdes pela via intergovernamental, a margem dos Tratados, como
sucedeu com o Fundo Europeu de Estabilidade Financeira, o Mecanismo
Europeu de Estabilidade ou o «Tratado orcamental. J. Tully (1995) salienta
as virtualidades das «convengoes constitucionais» em comunidades politicas
diversas.

Esta pluralidade revela-se ainda no quadro de representagio e diregio -
Presidente do Conselho Europeu; Presidéncia estadual do Conselho; Alto
Representante; Presidente da Comissao Europeia; Presidéncia do Banco
Central Europeu -, ainda que uma gestido com tantos protagonistas nao
favoreca necessariamente o reconhecimento e a relevincia. Desde o modelo
comunitdrio original, o equilibrio e articulacdo de poderes presente no
tridngulo institucional Conselho/PE/Comissao nio corresponde ao modelo
classico da separagao «montesquiana» e é temperada pelo reconhecimento de
sedes de legitimidade diferenciada (Enes, 2017, pp. 148-158). A legitimidade
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democratica europeia encontra-se no Parlamento Europeu e a legitimidade
estadual no Conselho Europeu e no Conselho e estas articulam-se com a
legitimidade politico-tecnocritica europeia da Comissio Europeia. E verdade,
nio obstante, que desde o Tratado de Lisboa a natureza politica desta dltima
se aproximou de um executivo governamental, seja através do reforco da
legitimacao imposta pelo PE, seja na nova posicao de primus supra pares do
Presidente da Comissao.

Em segundo lugar, a UE ¢ uma politeia com uma capacidade limitada. A
Unido ndo dispoe da soberana «competéncia das competéncias», antes estd
limitada por um principio de atribuigdo. Os Tratados reiteram diversas vezes
tal limite: artigos 4.2, n.? 1, e 5.2 do TUE e Declaracio n.? 18. Algumas matérias
sdo expressamente excluidas, como sucede com a propriedade (artigo 345.°
do TFUE). Em alguns dominios (artigo 6. do TFUE), a Unido tem apenas
uma competéncia complementar das competéncias dos Estados (a saude
humana, a inddstria, a cultura, o turismo, a educagio, formacio profissional,
juventude e desporto, a protecio civil e a coopera¢io administrativa). Nestes
dominios, embora possa adotar atos juridicos vinculativos, a Uniao niao pode
harmonizar a legislagdo dos EM. Além disso, na maioria das competéncias
- as competéncias partilhadas -, o seu exercicio estd condicionado pelo
principio da subsidiariedade, que prescreve um exercicio preferencial dessas
competéncias pelos Estados (artigo 5.2, n.2 3, do TUE) e em que a preempgio
se limita ao espago efetivamente regulado pela Unido (artigo 2.2, n.% 2, do
TFUE). Algumas das competéncias partilhadas tém um ambito bastante
limitado, como sucede em dominios como a cooperagio judicidria e policial.

A abordagem regulatéria da Unido tem-se desenvolvido cada vez mais
segundo um modelo multinivel, envolvendo o nivel europeu, ele préprio
através de uma pluralidade de institui¢des e organismos independentes, e
os EM, também em diversos niveis. Até os atores privados sao integrados
na governagio, segundo a formula «PPP» («parceria ptblico-privada»).
O Método Aberto de Coordenagio, lancado na «Estratégia de Lisboa»,
reaparece numa versdo mais estruturada e encontra-se nas mais recentes
propostas regulatérias do dominio digital. A resposta juridica e institucional
a designada «crise das dividas soberanas» fez-se em grande medida com a
criagao de novas estruturas de cariz intergovernamental e tecnocratico, como
0 Mecanismo Europeu de Estabilidade. Na verdade, a governagdo no espago
comunitdrio sempre teve uma estrutura com dois niveis, pois, na auséncia de
uma maquina executiva e judicial descentralizada, a execu¢io normativa da
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legislagdo europeia e a sua aplicagdo jurisdicional foi cometida, em primeira
linha, aos Estados e aos seus tribunais. O Tratado de Lisboa consagrou essa
estrutura multinivel no artigo 291.2 do TFUE e no artigo 19.® do TUE.

Esta realidade politico-juridica revela uma UE com um amplo espectro
de acdo, mas descontinuo, numa interse¢do oscilante com a esfera de agdo
nacional e com uma densidade normativa diferenciada (Enes, 2020).
A diferenciacdo normativa sempre esteve presente, seja temporaria,
através de regimes especiais e derrogatérios, seja definitiva, em resultado
de uma insuperavel divergéncia estrutural-constitucional, seja ainda,
desde o Tratado de Amesterddo com a cooperagio reforgada, como via de
aprofundamento das politicas comuns perante divergéncias fundamentais
(Enes, 2017). O desacordo quanto as preferéncias politicas principais da
integracio, eventualmente fundado em valores ou exigéncias identitarias
ou constitucionais, conduziu aos grandes momentos de diferenciacio
«estrutural-constitucional», desde a Carta Comunitéria dos Direitos Sociais
dos Trabalhadores, em 1989, aos «opt-out» na Unido Econémica e Monetéria
(UEM) e no Espago de Liberdade, Seguranca e Justica (ELSJ) (Majone, 2008,
p.465). As cooperagoes reforgadas inserem-se na mesma linha de justificagao,
mas nao dizem respeito a opgdes politicas dos EM de tipo estrutural. Podem
ter mais que ver com o método prosseguido, com o momento e com opgoes
politicas conjunturais ou com especificidades que determinam o nio
acompanhamento de uma iniciativa. As derrogagoes temporarias ou de tipo
geografico sdo o reconhecimento da legitimidade de interesses e de realidades
socioecondmicas especificas politicamente atendiveis. As exigéncias nacionais
imperativas, segundo o artigo 4.2, n.* 2 do TUE, podem ser acomodados por
derrogacdes, pelas cooperagoes reforcadas, por «convengdes constitucionais»
ou por uma «flexibilidade» interpretativa do direito da Unido.

A coesio e consisténcia desta unidade diversa reside num substrato
comum, formado por elementos partilhados. O primeiro deles ¢ um
patriménio histdrico-politico-cultural comum. Além das herangas greco-
romana classica e judaico-cristd, que legaram a Europa a Politica e a Religido,
a Filosofia e o Direito, recorde-se a razio iluminista e o constitucionalismo
liberal, mas também as experiéncias dos autoritarismos iliberais de direita
e de esquerda, além das correntes culturais que se sucederam ao longo
da Histdria. Todos esses movimentos, com intensidades diversas, em
momentos sucessivos, atravessaram e estiveram presentes em todo o territorio
europeu. Os nacionais dos Estados na Europa tém uma heranga cultural
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inquestionavelmente europeia, ainda que matizada com tons particulares em
cada territdrio nacional. O PreAmbulo do TUE recorda essa heranga comum.

Com este patriménio cultural comum desenvolveu-se um outro,
axiolégico-juridico, formado por valores e principios. Em outubro de 1972,
na Cimeira de Paris, os Chefes de Estado e de Governo declaram “a sua vontade
de basear o desenvolvimento da Comunidade na democracia, na liberdade de opinido,
na livre circulagio das pessoas e das ideias, na participagdo dos povos através dos seus
representantes eleitos livremente” (Unspecified, 1972, p. 3). Pouco depois, em
1973, ¢ proclamada a Declara¢ao de Copenhaga sobre a Identidade Europeia
(Comunidade Econémica Europeia, 1973, pp. 118-122)3 Nao obstante, a sua
manifestagdo mais tangivel durante muito tempo foi a respetiva densifica¢ao
em concretos direitos fundamentais, através da jurisprudéncia sobejamente
conhecida do Tribunal de Justiga. Os direitos fundamentais integravam o
patrimoénio constitucional comum dos EM e como tal eram principios gerais
do direito comunitdrio. Com o Tratado de Lisboa, o artigo 2.2 do TUE nao
deixa qualquer margem de duvida sobre a ancoragem axioldgica da Unido
e dos EM. A Unido “funda-se nos valores do respeito pela dignidade humana, da
liberdade, da democracia, da igualdade, do Estado de direito e do respeito pelos direitos
do Homem, incluindo os direitos das pessoas pertencentes a minorias. Estes valores sdo
comuns aos Estados-Membros, numa sociedade caracterizada pelo pluralismo, a nio
discriminagdo, a tolerdncia, a justi¢a, a solidariedade e a igualdade entre homens e
mulheres”. Esses valores e principios constituem a matriz identitaria da Unido e
s30 o seu principal ativo politico. O Estado de direito tem sido objeto da maior
atengdo das institui¢oes da Unido, mas deve salientar-se a democracia como
valor politico estruturante de uma comunidade politica de cidaddos e que se
positiva em direitos e principios no Titulo V da CDF e no Titulo II do TUE.

Os ultimos anos tém colocado esses valores a prova e temos assistido
em alguns EM a um desafio deliberado que questiona as dimensées mais
contemporaneas desse patriménio: o pluralismo liberal, a ndo discriminagao,

® Em 5 de abril de 1977, os presidentes das trés institui¢des da Unido — PE, Conselho e
Comissdo — assinaram uma Declara¢io comum comprometida com o respeito pelos direitos
fundamentais resultantes das Constitui¢des e da CEDH e explicitam o a vinculagio ao
respeito pelo direito nas Comunidades (European Parliament, Council & European
Commission (1977). Ai se encontra uma afirmacio «avant la lettre» da «Comunidade de
Direito» que o TJ enunciaria no caso «Verdes», em 1986, primeiro ascendente jurisprudencial
de uma jd longa jurisprudéncia de prote¢io do Estado de Direito na UE.
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e, em especial, o Estado de Direito. A identidade constitucional nacional
tem sido um pretexto instrumental de protagonistas politicos nacionais para
justificar a¢oes e medidas atentatdrias desses valores.

Ao contrario do que sucedeu com a identidade dos EM, a identidade da UE
¢ prospetiva, forja-se como projeto para o futuro através de um compromisso
deliberado com objetivos a alcangar. O Preambulo do TUE ¢ testemunho
desse modelo e a «carta constitucional da Unido», constituida pelos Tratados,
¢ o ultimo exemplo de uma «constituigdo dirigente», com um programa de
acao politico-legislativa global. A integragdo europeia é um «processo» e as
partes estao resolvidas a “continuar o processo de criagio de uma unido cada vez mais
estreita entre os povos da Europa” através de “etapas ulteriores a transpor”. Como
projeto deliberado, a sua identidade ¢ dinimica e a respetiva consisténcia e
coesdo tem uma base axioldgica e um designio teleolégico de promogio dos
valores e objetivos comuns®. O Preambulo do TUE ¢ de novo elucidativo:
além da preservagido dos valores, salientam-se como exemplos a promogao
do “progresso econdmico e social” ou o fortalecimento da “identidade europeia e a
sua independéncia” no plano internacional.

Na cena internacional, o artigo 21.2 do TUE determina que ¢ objetivo da
Unido “promover em todo o mundo: democracia, Estado de direito, universalidade e
indivisibilidade dos Direitos do Homem e das liberdades fundamentais, respeito pela
dignidade humana, principios da igualdade e solidariedade e respeito pelos principios
da Carta das Nagoes Unidas e do direito internacional”. Esses valores e principios
humanistas que sdo comuns aos EM e a Unido devem ser permanentemente
associados na projecgdo internacional dos seus interesses. No momento
presente, o primeiro objetivo ¢ a prépria subsisténcia enquanto sujeito
relevante e independente que a salvaguarde da sua conversao num espago de
dominio externo e de rivalidades alheias. A globalizacdo, que teve um grande
impulso e foi modelada em grande medida pela UE, trouxe para a ribalta
o poder dos grandes Estados continentais detentores de recursos naturais
que a Unido nio dispoe (v.g. os minerais indispensaveis a «transi¢ao verde
e digital»). A situagdo geografica da Europa coloca-a sob uma dificuldade
acrescida. Promontério da Asia, situa-se na fronteira e convergéncia de
espagos geopoliticos complexos e probleméticos, 0 Médio Oriente e a Africa,
de onde advém uma elevada pressao politica e demografica. No Leste, a

* A Declaragio da Identidade Europeia de 1973 jé o indiciava, pois ndo ignorava os “interesses”
e a “natureza dindmica” da unificagio europeia (Unspecified, 1973).
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Russia assume uma hostilidade expressa a UE e age deliberadamente para
promover o seu fracasso e para debilitar as democracias nacionais. Na atual
geopolitica global, o fracasso da Unido fragiliza os EM e pde em risco a
respetiva identidade existencial como democracias. Quando estd em risco a
unidade europeia estd também em risco a diversidade nacional.

Como referido, a diversidade é um “constituinte ontogénico da unidade
europeia” (Enes, 2019, p. 147) e marca a identidade da Unido. A unidade
e a diversidade nio sio dois polos opostos entre os quais ha que buscar o
equilibrio; s3o antes duas faces da integracio que nao podem existir isoladas,
que se acompanham mutuamente e confluem na integracdo europeia. A
unidade constitui-se a partir da diversidade, ndo a anula, antes constréi-se
com ela e através dela. A diversidade estd na divisa europeia, mas também
em multiplas dimensoes normativas do Direito e do sistema juridico europeu,
da educagdo, cultura e religido aos equilibrios subjacentes 4 composicao e
funcionamento das Institui¢oes, passando pelo regime das linguas oficiais
(Enes, 2017, pp. 742-761). Uma das suas dimensdes ¢é o respeito pela
identidade nacional.

A identidade nacional, cultural, histérica, linguistica estd pacificamente
integrada na Unido, seja na consagracio das linguas oficiais dos EM como
linguas oficiais da UE, seja no titulo do TFUE respeitante a cultura (Titulo
XVIII). Pontualmente, levantam-se dificuldades de articulagio com os
principios e as exigéncias da integragdo europeia e até com a dimensao da
identidade constitucional nacional. A solucio é elaborada através de clausulas
derrogatdrias, tal como prevé o artigo 36.° do TFUE.

O conceito de «identidade nacional» enquanto identidade constitucional
assumiu uma relevéncia positiva no Tratado de Lisboa. Segundo o artigo
4.2, n.22 do TUE, “[a] Unido respeita a igualdade dos Estados-Membros perante os
Tratados, bem como a respetiva identidade nacional, refletida nas estruturas politicas e
constitucionais fundamentais de cada um deles, incluindo no que se refere & autonomia
local e regional”. Mais do que conjunto de referéncias de representagao coletiva
trans-intersubjetivas, é sobretudo nas suas varidveis politicas e juridico-
-constitucionais que condiciona a integragao europeia (Nabli, 2012).

A jurisprudéncia constitucional de varios EM tem langado mao deste
conceito®, sendo a mais eminente a prondncia do Tribunal Constitucional

5 Em 2006, o Conselho Constitucional francés incluiu na «identidade constitucional
francesa», a laicidade do Estado, o direito de greve, o principio da continuidade do
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alemdo sobre o Tratado de Lisboa®. A «identidade constitucional» foi tida por
esta jurisdi¢do como um limite existencial a integracio europeia. Considera-a
indissocidvel da democracia, envolvendo dominios como a cidadania, a
organizagdo da seguranca civil e militar, os direitos fundamentais (§ 249),
correspondentes ao nucleo de limites materiais de revisao. O conceito de
identidade constitucional surge, assim, como o “reduto ultimo e inalienavel”
da soberania dos EM (Enes, 2019, p. 147). O artigo 8.2, n.® 4 da Constitui¢io
portuguesa (doravante, também CRP) remete para os “principios fundamentais
do Estado de direito democrdtico”, precisamente a matriz da Republica portuguesa
segundo o artigo 2.2, ainda que nao tenha de se considerar coincidente com o
ambito do artigo 288.¢ (Silveira & Perez, 2017, p. 20)

A. Mattera (2002, pp. 220-222) prop6s que a identidade nacional fosse
positivada no Tratado como principio fundamental. Deve reconhecer-se
como um meta-principio conformador do quadro normativo fundamental
e dos compromissos que ai s3o positivados. Desempenha ainda uma fungao
de modelagio da interpretacio das normas da Unido, como sucedeu com as
exigéncias irlandesas e checas apresentadas a propoésito do Tratado de Lisboa’.
E um «principio-garantia» que impede que os elementos que a compdem
sejam ignorados, homogeneizados ou descaracterizados pelos avancos
legislativos da Unido. Nesta ultima dimens3o, tem uma natureza conflitual
e nio opde ao direito da Unido uma pretensio de superioridade formal
da constitui¢ao nacional dos EM. Pode legitimar a submissao da aplicacio
das normas de direito derivado e até origindrio a uma «condicionalidade
excecional», fundada na salvaguarda das especificas e distintas “estruturas
politicas fundamentais e constitucionais™ dos EM. No 4mbito judicial concreto,
tem sido tutelada pelo TJ através da admissio de derrogagoes casuisticas ao

servigo publico. Decisdo n.? 2006-540 DC, de 27.07.2006, cons. 19. http://www.
conseil-constitutionnel fr/conseil-constitutionnel/francais/les-decisions/acces-par-date/decisions-
depuis-1959/2006/2006-540-dc/decision-n-2006-540-dc-du-27-juillet-2006.1011.html

¢ BverfGE, II Senat, 30.06.2009, 2 BvE 5108. https://www.bundesverfassungsgericht.
de/SharedDocs/Downloads/EN/2009/06/es20090630_2bve000208en.pdf?__blob=
publicationFile&v=1

7 Conclusdes da Presidéncia, Conselho Europeu de 11 e 12.12.2008, e Conclusdes da
Presidéncia, Conselho Europeu de 29 e 30.10.2009, respetivamente. https://infoeuropa.
eurocid.pt/registo/000042772/documento/0001/ https://infoeuropa.eurocid.pt/registo/
000041518/documento/0001/

8 Artigo 4.2, n.?2do TUE.

98



IDENTIDADE(S) E SOBERANIA(S) DOS ESTADOS-MEMBROS E DA UNIAO EUROPEIA...

direito da Unido, sob a clausula da «<ordem publica»’, em favor das pretensoes
normativas nacionais. Sob esse «chapéu», o T] reconheceu a dignidade
humana, a igualdade republicana, a protecio da lingua nacional. Dito isto,
a sua admissibilidade foi condicionada pela jurisprudéncia do TJ através da
imposi¢do de uma correspondéncia com os valores do quadro axiolégico
da Unido!®. Por isso, nio é aceitavel a decisio do ac6rdio de 7 de outubro
de 2021 do Tribunal Constitucional polaco''. Este recusou o primado do
direito da Unido sobre a Constituigdo, declarou o artigo 19.2, n.® 1 do TUE
contrario a Constitui¢do e considerou a jurisprudéncia do TJ impeditiva
do funcionamento da Poldénia como Estado soberano democritico, mas
ignorou a substincia dos valores inscritos no artigo 2.%, nomeadamente
que a democracia ndo ¢ simplesmente a imposic¢ao da vontade maioritaria
legitimada nas urnas.

Em qualquer destas vias, a identidade nacional nao limita a esfera
de ac¢do da Unido, embora condicione e até limite pontualmente a sua
aplicacdo, numa légica de preempgao conflitual inversa em favor do direito
nacional (Enes, 2019, p. 45). Esta contengao justifica-se em homenagem a
legitimidade subjacente a principios juridicos e opgoes politico-democraticas
fundamentais do EM que merece tutela juridica quando nio se oponha a
tal quadro axiolégico comum. Quando tal conflito excecional suceda deve
admitir-se a ndo aplicagdo concreta de normas da UE ou, caso seja possivel, a
aplicagdo segundo uma interpretagio conforme com a identidade nacional.
A integridade normativa do direito da Unio, a respetiva validade e vigéncia,
mantém-se intocadas. Esse «recuo» do direito da Unido nio resulta da
primazia da constitui¢io. Esse conflito ndo ¢é abstrato nem absoluto, mas
relativo, situado juridico-espacialmente e na concreta aplicacio em que se
articula com o sistema nacional. Assim, afasta-se de uma utilizagdo feita
recentemente por alguns tribunais nacionais, nomeadamente o Tribunal
Constitucional alemio, no acérdao de 5 de maio de 2020'2, no qual chama

? Cf. Acérdao do T] de 14 de outubro de 2004, Omega, Proc. C-36/02, ECLI:EU:C:2004:614;
Acérdiao do TJ de 22 de dezembro de 2010, Sayn Wittgenstein», Proc. C- 208/09,
ECLI:EU:C:2010:806.

10 Caso «Sayn-Wittgenstein».

' https://trybunal.gov.pl/en/hearings/judgments/art/11662-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-
rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej

2 Bundesverfassungsgericht [BVerfG] [Federal Constitutional Court], 2 BvR 859/15, May 5,
2015, tradugdo inglesa em https://bit.ly/3qMoBc;j
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a si a «Gltima palavra», ndo acolhe a interpretacio dada pelo TJ sobre o
exercicio de competéncias do BCE e utiliza indevidamente a prerrogativa
que se tinha arrogado em 2009 de controlo da agio da Unido ultra vires.
De iure constituendo, seria importante haver orientac¢oes definidas sobre esses
elementos identitarios vitais, indispensaveis 4 manutencao da identidade
nacional, & semelhanca do elenco de «interesses vitais» que se fez em relagio
a0 «compromisso do Luxemburgo»'3.

Ja no ordenamento juridico dos EM, devem positivar-se outros «principios
de principios», entre os quais o «principio da integragdo» ou «principio
europeu» e outros que sio decorrentes deste, v.g. os principios da livre
circulagdo, da nio discriminagdo, do reconhecimento mutuo e da confianga
mutua, que desempenham uma fungdo modeladora do direito nacional.
Impdem aos Estados a consideracio dos valores e interesses da Unido,
dos outros EM e, mais importante, dos cidadaos europeus e nao apenas
do seu direito e dos seus nacionais. Ainda que com significado ambiguo, o
Conselho Constitucional francés reconheceu, desde 2004, uma exigéncia
constitucional europeia (Levade, 2009). Na decisao do tribunal constitucional
espanhol no caso Melloni'> entrevemos essa perspetiva (Enes, 2019, p. 45).
O artigo 7.2, n.* 5 e 6 e o artigo 8.2, n.* 3 e 4 da Constitui¢ao portuguesa
admitem, ambiguamente, ¢ certo, esta perspetiva. A identidade constitucional
nacional, ainda que prépria e soberana, evoluiu, com a integragio europeia,
para uma identidade «interdependente».

Configuradas desta forma, a(s) identidade(s) correspondem ao reduto
existencial fundamental de uma comunidade politica democratica, cuja
preservagio ¢ a funcio e objeto da soberania na Europa do século XXI, tal
como observou D. Grimm (2015, p. 9 e p. 128).

3 Committee of the Three to the European Council, Report on European Institutions
(October 1979, p. 40), http://aei.pitt.edu/999/1/Committee_of_Three_Report_1979.pdf; Ad.
hoc Committee for Institutional Affairs, Report to the European Council (Brussels, 29-30
March 1985); “Dooge Report”, http://aei.pitt.edu/997/1/Dooge_final_report.pdf

* Cons. const. n® 2004-496 DC. https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/
2004/2004496DC.htm

5 Tribunal Constitucional espanhol (Sentencia 26/2014, de 13 de febrero de 2014. Recurso
de amparo 6922-2008). https://hj.tribunalconstitucional.es/H]J/es/Resolucion/Show/23814
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2. A SOBERANIA EM REDEFINICAO NA EUROPA. «SOBERANIA
INTEGRADA» E «<SOBERANIA TELEOFUNCIONAL» (OU «<AUTONOMIA
ESTRATEGICA»)

O conceito de soberania tem uma longa histéria (Grimm, 2015) e
tornou-se uma das caracteristicas essenciais dos Estados europeus, depois
exportado para todo o globo. Na atualidade, as multiplas tensdes externas e
internas a que estd submetida impdem a sua reformula¢io (Walker, 2020).
Que reflexo tem o processo de integragio europeia sobre a soberania
dos EM? Mais, considerando a extensdo e importincia das competéncias
progressivamente assumidas pela Unido, ter-se-4 esta tornado um ente
soberano? Sdo estas duas tltimas questdes que serdo abordadas.

Comecemos pela primeira questao. Como se reconfigurou a soberania dos
EM, em virtude do processo de integragio europeia?

A soberania ¢ um conceito juridico. Na sua dimensio externa, no
plano das relag¢oes internacionais e segundo o direito internacional, o
Estado soberano ¢ um sujeito de direito internacional com a mais ampla
capacidade juridica internacional, com a «competéncia das competéncias»,
que ndo pode ser vinculado a compromissos que ndo tenha voluntariamente
aceitado. Sabemos que o Direito internacional contemporineo avanga com
pretensoes de condicionamento imperativo dos Estados, seja através dos
principios de ius cogens, seja do regime de manutencio da paz e seguranga
internacionais imposto pela Carta das Nag¢oes Unidas. Ainda assim tal ndo
afeta verdadeiramente a capacidade juridica dos Estados, pois quer aqueles
principios quer este regime sao nao sé conformes com o reconhecimento da
soberania dos Estados, pois remetem o seu fundamento para uma aceitagio
pacticia geral (artigo 53.2 da Convengao de Viena sobre o Direito dos Tratados
entre Estados (CVDTE), como visam, sim, em primeira linha prevenir ou
reprimir a violagdo da ordem juridica internacional construida pelos Estados
soberanos.

A criagdo ou adesdo dos Estados a organizagdes internacionais nao atenta
contra a soberania dos Estados, é antes a manifestag¢io do exercicio das
respetivas competéncias internacionais. Porém, ndo se pode iludir a afetagdo
dos poderes/competéncias dos Estados, em especial quando integrados em
organizagdes internacionais que sio, elas préprias, sujeitos internacionais
relevantes, em virtude das suas extensas e importantes competéncias, como
sucede com a UE.

101



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

Os «pais fundadores» nio escondiam o designio federal do projeto,
mesmo que longinquo e eventual. De imediato, o projeto avangou no dominio
econdmico com a construgio de um mercado comum e umas poucas politicas
comuns. Nio obstante, a soberania cedo foi trazida a colagdo no direito
comunitario. No caso Van Gend & Loos, o T] declarou “os EM transferiram
soberania” e a CEE exercia esses poderes soberanos. Voltou a repeti-lo no caso
Costa/Enel. Esse foi um dos argumentos que fundamentou os principios do
efeito direto e do primado e imprimiu a natureza especifica do ordenamento
juridico comunitério, diferente do ordenamento juridico internacional. Desde
ai assistimos a extensdo das competéncias das Comunidades Europeias,
hoje UE, e ao aprofundamento da sua intensidade e alcance. Vejamos
algumas das suas dimensdes, concentrando-nos no direito vigente e nas
agoes do presente, a fim de compreender o seu significado para a soberania
dos EM.

Os EM estio vinculados a um compromisso de respeito, lealdade e
solidariedade para com a PESC, tal como prevé o artigo 24.%, n.* 3 do TUE,
segundo o qual “[o]s Estados-Membros apoiardo ativamente e sem reservas a politica
externa e de seguranga da Unido (...) e atuardo de forma concertada a fim de reforcar
e desenvolver a solidariedade politica miitua (...), abster-se-do de empreender agoes
contrdrias aos interesses da Unido ou suscetiveis de prejudicar a sua eficdcia como
forga coerente nas relagoes internacionais”. A concertagao preconizada incide
sobre todas as questoes de politica externa de interesse geral, realiza-se
em primeira linha no Conselho Europeu e no Conselho e o seu objetivo ¢ a
definigdo de uma abordagem comum (artigo 32.2 do TUE). Cada EM deve
empreender um processo de consulta com os parceiros antes de levar a cabo
acdes na esfera internacional ou assumir algum compromisso que possa
afetar os interesses da Unido. Os EM devem empenhar-se numa convergéncia
para a defesa dos interesses e valores da Unido no plano internacional.
As suas missoes diplomaticas nos paises terceiros e as representagoes
em organizacoes internacionais devem contribuir para a formulagao e
execugdo da abordagem comum. Mais, além de coordenarem a sua agdo
nas organizagoes internacionais e em conferéncias internacionais, os EM
defenderao ai as posi¢des da Unido, com especial relevo para o Conselho de
Seguranca da ONU (artigo 34.2 do TUE), obrigacio também imposta para
assegurar a observéncia e a execugdo das decisées que definem posigdes
e acoes da Unido (artigo 35.2 do TUE). Em geral, os EM sao chamados a
execugio da PESC (artigo 26.%, n.° 3 do TUE).
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Nas dimensdes da agdo externa regidas pelo TFUE, a Unido tem extensas
competéncias. Além das competéncias diretamente previstas no Tratado
(Parte V), o principio das competéncias implicitas e do paralelismo das
competéncias, de elaboracio jurisprudencial, e a cldusula atualmente
consagrada no artigo 3.2, n.° 2 do TFUE conferem uma extensao significativa a
acdo da Unido. Estao em vigor centenas de acordos internacionais celebrados
pela UE com paises terceiros e organizagoes internacionais'®, a que acrescem
milhares de atos de organizac6es internacionais e 6rgaos comuns que
integram o direito da UE (v.g. do Espago Econémico Europeu). Em algumas
matérias (v.g. a politica comercial comum) a competéncia da Unido ¢é
exclusiva. Na esfera interna, as sucessivas revisoes dos Tratados estenderam
as atribui¢6es da Unido a praticamente todos os dominios socioecondmicos.
Embora com intensidades diversas, restringiram decisivamente a esfera de
agdo politico-legislativa interna dos Estados.

Estes desenvolvimentos ndo deixam imune a soberania dos EM. A
expressao que se tornou comum foi a de «soberania partilhada». Com essa
expressao pretende-se assegurar que o processo de integracao europeia nao
implica uma perda de soberania para os EM. O seu significado intrinseco
nunca foi perfeitamente claro.

Os EM continuam a ser Estados soberanos. Ainda que nio tenham na
sua disposi¢ao numerosas competéncias, agora situadas na esfera da Unido,
mantém o poder original e o poder final. A Unido foi instituida pelos Estados
e a sua existéncia e esséncia continua sob o dominio dos Estados. A sua
esfera de jurisdi¢do depende da determinagdo dos EM'. Ao contrario
do que sucede com os Estados, a UE nio dispde da «competéncia das
competéncias». Esta limitac¢do, sob a designa¢do de «principio das
competéncias atribuidas», foi positivada pelo Tratado de Lisboa. O
desrespeito por este limite constitui uma acio ultra vires's. A modifica¢ao
das competéncias da Unido, no sentido da respetiva expansio ou
redugdo, continua a caber aos EM, seja sob a forma intergovernamental
da revisdo ordindria ou sob a forma interna da revisio simplificada’

1* Encontram-se em https://eur-lex.europa.eu/browse/directories/inter-agree. html#arrow_11
7" A integragio do territério e da populag¢do da RDA na RFA operou uma expansio territorial
e pessoal automatica da jurisdigdo da Unido, sem haver um processo de alargamento.

18O Tribunal Constitucional alemio ja demonstrou que nio se exime a fazer esse controlo.
¥ Mesmo que seja decidida no Conselho Europeu fica sujeita aos procedimentos
constitucionais de vinculagdo dos EM (artigo 48.2 do TUE).

103



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

introduzida pelo Tratado de Lisboa. Se a possibilidade de analise da situacio
resultante da auséncia de ratificagdo de algum EM do Tratado de revisao,
prevista no artigo 48.2, n.2 5 do TUE, fosse utilizada para promover a respetiva
vigéncia apesar dessa auséncia, seguindo o regime admitido na CVDTE
(artigos 40 e 41.9), entdo, ocorreria uma mudanga qualitativa na natureza da
Unido. Finalmente, os EM podem sair da Unido e, na auséncia de um acordo
que defina as condicdes de saida e a relagdo futura, a sua vontade unilateral é
suficiente para produzir esse efeito juridico radical (artigo 50.%, n. 3 do TUE).
Ainda que tal nio esteja regulado nos Tratados, ¢ evidente que os EM, por
comum acordo, podem por termo 4 UE. Em suma, ¢ incontestavel que os EM
foram e permanecem «senhores da Unido».

A soberania ¢ o poder ultimo de decisdo, pelo que, nesse sentido, na Unido,
permanece nos EM (Duarte, 1997, p. 569; Enes, 2017, p. 219). Contudo, a
aplicabilidade direta, o efeito direto e o primado do direito da Unido implicam
a sujeicao as normas da Unido. Serdo os Estados, ainda ai, Estados soberanos?
Sera ai operatdrio o conceito de «soberania partilhada»? Olhemos para o
que diz a Constitui¢ao portuguesa sobre a soberania. Segundo o artigo 3.°
da CRP, a soberania “¢ una e indivisivel e reside no povo”. Ja o seu exercicio
far-se-4 “segundo as formas previstas na Constituigdo”. O artigo 7.°, n.® 6 prevé
que “Portugal pode, em condigoes de reciprocidade, com respeito pelos principios
fundamentais do Estado de direito democrdtico e pelo principio da subsidiariedade
e tendo em vista a realizagio da coesdo econdmica, social e territorial, de um espago
de liberdade, seguranga e justica e a defini¢do e execugio de uma politica externa, de
seguranga e de defesa comuns, convencionar o exercicio, em comum, em cooperagio ou
pelas instituigoes da Unido, dos poderes necessdrios a construgdo e aprofundamento da
unido europeia”. Independentemente da admissibilidade em abstrato de uma
soberania divisivel ou com titularidade partilhada, as disposi¢oes referidas
ndo o admitem. Ndo é também passivel de ser objeto de uma titularidade
partilhada entre véarios Estados, pois a Constitui¢do declara que reside no
povo, povo que sé pode ser o povo portugués. Em teoria, pode admitir-se
a possibilidade de considerar que o povo portugués a poderd partilhar com
outros povos ou a constitui¢do de um «povo europeu». Independentemente
da possibilidade real desta tltima, nenhuma das hipdteses se verificou. As
ratificacdes dos tratados europeus que se sucederam desde a adesao nao foram
avia apropriada para tal, sendo de exigir, dado seu alcance fundador, um ato
explicito nesse sentido. Como compatibilizar a CRP com a integra¢ao num
«espago de soberania» (Enes, 2017, p. 143) como ¢ o da UE?
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A titularidade da soberania ndo se confunde com o respetivo exercicio e
isso fica também claro nas disposi¢oes constitucionais referidas. No Estado
constitucional contemporaneo o exercicio dos poderes decorrentes da
soberania, seja na dimensao internacional, seja no dominio interno, faz-se
através das competéncias e segundo as formas previstas na Constituigao
(artigo 108.2 da CRP).

O conceito de soberania partilhada poderd incidir sobre o respetivo
exercicio, que pode nio ser exclusivo ou auténomo e ser atribuido a outro
sujeito. A Constitui¢ao portuguesa assume, no artigo 7.%, n.? 5, o empenho
“no reforgo da identidade europeia e no fortalecimento da agdo dos Estados europeus a
favor da democracia, da paz, do progresso econdmico e da justi¢a nas relagoes entre os
povos”. O n.2 6 concretiza os termos dessa abertura europeia: no respeito pelas
condigdes e com vista aos objetivos indicados na primeira parte da disposigao
— “em condigdes de reciprocidade, com respeito pelos principios fundamentais do Estado
de direito democrdtico e pelo principio da subsidiariedade e tendo em vista a realizagdo
da coesio econdmica, social e territorial, de um espago de liberdade, seguranca e justica
e a definigio e execugdo de uma politica externa, de seguranga e de defesa comuns” —, o
Estado portugués pode convencionar [a atribuigdo e] o exercicio «europeu»
dos poderes necessarios. No quadro da UE, esse exercicio pode ser “comum, em
cooperagdo ou exercido pelas instituicoes da Unido”. O exercicio partilhado significa
quer uma coordenagio ou conjugacao de poderes pelos EM, através dos seus
érgaos, quer um exercicio unilateral das institui¢des europeias.

Ainda assim, considerando a extensio e a intensidade das competéncias
cujo exercicio foi atribuido a4 Unido, pode questionar-se se o conceito de
soberania faz ainda sentido ou se deixou de ser um conceito operatério
valido. Efetivamente, desde logo, os Estados nao podem de modo unilateral
reaver o exercicio das competéncias atribuidas, exceto através da secessao.
Em algumas competéncias s6 a Unido pode adotar atos juridicos vinculativos
(competéncias exclusivas), excluindo o exercicio dos EM, seja individual ou
coletivamente, exceto para a adogao de atos de execugio. Por outro lado, na
categoria de competéncias partilhadas concorrentes o principio da preempgao
preclude o exercicio dos EM na medida em que a Unido legisla. Esse exercicio
s pode ser retomado depois de uma decisao da Unido. Mesmo no exercicio
das competéncias préprias os EM sio condicionados na medida em que tal
exercicio afete as competéncias da Unido (Enes, 2017, pp. 237-240). Trata-se
do efeito de preempgao conflitual, no 4mbito do TFUE, e das obrigacées de
lealdade e solidariedade, no 4mbito da PESC. A cooperagio leal (artigo 4.°,
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n.? 3 do TFUE) para com a Unido obriga os EM a ter em consideragdo o
interesse da Unido. Finalmente, impde-se o principio do reconhecimento
mutuo entre a legislagdo e atos juridicos nacionais dos EM. Este principio foi
elaborado no 4mbito das liberdades do mercado comum e incorporado mais
tarde no ambito do Espago de Liberdade, Seguranca e Justica. Aqui, os EM
assumem uma posi¢ao de abertura e recetividade aos interesses e aos atos
da ordem juridica dos outros EM. Até num dominio onde o exercicio dos
poderes se mantém na esfera do Estados a soberania ndo impede a aplicacio
do direito dos outros EM.

A realidade juridica descrita impde uma reconfiguragio da soberania
dos EM da UE (Enes, 2017, p. 57). A esséncia da soberania nio ¢ estatica.
Como aconteceu ao longo da Histdria, o conceito tem de evoluir (D. Grimm,
2015; Walker, 2020) e adaptar-se ao novo contexto dos EM da Unido. Fora
de quadros institucionais de integragao politico-econdmica, a soberania dos
Estados ndo necessita de uma reconfiguracio significativa®. Ja a soberania
dos EM da Uniao sofre vicissitudes muito relevantes, em virtude da extensa
atribui¢ao de competéncias a Unido e do condicionamento das competéncias
que mantém. Os EM nio deixam de ser soberanos e nao deixa a soberania de
ser una e indivisivel, mas o seu exercicio foi em grande parte deslocado para
a esfera da Unido e mesmo onde o exercicio das competéncias se mantém
na esfera estadual é condicionado e deve até, em algumas circunsténcias,
retroceder para fazer valer o direito da Unido ou dos outros EM. No ambito
da relagdo com a Unido e das relagdes com os outros EM, ndo se admite uma
soberania fortaleza, da exclusividade e do supremo interesse proprio. A
soberania torna-se porosa e integra na defini¢do, interpretagio e aplicagio
do seu Direito e do seu interesse nacional o interesse da Unido e os interesses
dos outros EM. Para explicitar a sua especificidade propomos a designacao
«soberania integrada», pois este significante corresponde mais fielmente ao
significado que o conceito assume na presente e prospetiva realidade da UE
e respetivos EM. A titularidade mantém-se inteiramente em cada um dos
EM, mas o compromisso assumido com a integra¢ao europeia reconfigura
a natureza da soberania nacional e a natureza dos EM. A par da «soberania
integrada», emerge na UE uma nova categoria de Estado — o «Estado
integrado» (Nabli, 2022).

% Diferente ¢ a implicagdo que pode ter a interdependéncia e a globalizagio econémica a
que se assistiu nas tltimas décadas, mas esse nio é o tema deste ensaio.
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A «soberania integrada» pode ser uma cépsula progressivamente esvaziada
de conteddo. Na verdade, hd que recordar as exigéncias colocadas pelo
respeito da identidade constitucional dos EM e as condigdes em que essa
identidade pode impor um condicionamento e até uma limitagio a aplicac¢io
do direito da Unido, referidas anteriormente. O nticleo identitdrio constituido
pelas estruturas politicas e constitucionais fundamentais é a dimenséo
substantiva inalienavel da soberania dos EM (Grimm, 2015). A protegio da
identidade constitucional das coletividades politicas que sdo os EM ndo ¢
uma simples «moda politicamente correta» numa Europa pds-soberana, que
substituiu a defesa da soberania «démodé»*'. Na atualidade, a preservacgao
desse substrato identitario fundamental dos EM ¢ a fungdo e a justificacio
legitimadora da soberania dos EM da UE. Ainda que os seus componentes
sejam especificos de cada EM todos tém de encontrar amparo no quadro
axiolégico compartilhado com a Unido e plasmado no artigo 2.® do TUE.
Mais, este substrato comum concorre para a preservagao e sedimentacao das
sociedades democraticas nacionais.

A progressiva deslocagio do exercicio de poderes soberanos para a Unido,
em alguns dominios em exclusividade e num conjunto significativo de outros
em concorréncia e com preempgao da Unido, obriga a colocar outra questo.
Ter-se-4 tornado a Unido um ente soberano, ainda que com uma soberania
derivada e limitada?

Considerando a soberania como o derradeiro poder juridico de
autodeterminacio, a resposta tem de ser negativa. Porém, esta resposta nao
¢ suficiente. Na verdade, o exercicio de poderes soberanos colocado na sua
disposi¢ao nio obedece a uma légica «principal-agente»*?, em que a Unido
estaria vinculada a um exercicio no interesse proprio de cada um dos EM de
proveniéncia dessa atribuicdo. Os poderes atribuidos, quando situados na
esfera da ordem juridica europeia, integram a esfera de capacidade juridica
proépria da Unido, cujo exercicio ¢ determinado pelos objetivos e regulados
pelos principios e regras plasmados nos Tratados, segundo os interesses
proéprios ou comuns definidos autonomamente pela Unido através das suas
institui¢oes e dos procedimentos regulados nos tratados. Este interesse
ndo se forma sem considerar os interesses dos EM, que participam nos

! Parafraseamos a afirmacdo de J. Weiler (2003) «(to) protect national sovereignty is passé; to
protect national identity by insisting on constitutional specificity is a la mode» (p. 16).

22 Esta teoria, desenvolvida nos anos 70 do século XX, analisou o potencial de conflito
presente entre dois entes em que um (o «agente») representa outro (o «principal»).
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procedimentos decisorios, mas nao corresponde a sua soma, nem a sua média
ou mediana. Esses interesses sdo varidveis que integram a equagio, mas
ndo sdo as Unicas e nao sdo a sua varidvel constante, que ¢ constituida pelos
objetivos gerais e especificos inscritos e pelos valores, principios e direitos
fundamentais consagrados nos Tratados e na CDF.

Recentemente, entrou no debate um conceito que pretende dar um
sentido a essa esfera de poder europeia, particularmente na sua projecio
externa. Esse conceito é o de «autonomia estratégica».

No presente, reemerge na realidade politica internacional uma «geopolitica
dos grandes espagos/poténcias». A Unido, «poténcia normativa» até agora,
nao consegue iludir a progressiva reducio da relevancia global do continente
europeu. A globalizagdo estd a ser substituida por uma «balcanizagao». O
declinio da Europa foi profetizado ha muito e a integragao europeia foi, desde
o seu inicio, uma tentativa para o impedir. O fim da «guerra fria» reabriu a
incerteza. O esforco para integrar as novas democracias do centro e leste, com
todas as dificuldades e riscos, foi a continuagdo desse objetivo de manutengio
da relevincia europeia e de preservagio da sua identidade. Desde o inicio
do século XXI ja se manifestavam os indicios de novos desafios globais, com
a afirmacio assertiva de novos protagonistas, como a China, e de velhas
ameagas, como a Russia; tornaram-se evidentes com a guerra na Ucrania.
Testemunha-se igualmente uma crescente instabilidade e o recuo em todas as
latitudes politicas da via democratica e liberal. As «revolug¢oes digital e verde»
acarretam uma nova corrida pelo dominio de matérias-primas minerais (v.g.
o litio para baterias) que nos levam de volta ao ultimo quartel do século XIX,
mas em que hd novas poténcias a participar. Lentamente, em Bruxelas e em
grande parte das capitais europeias a «ilusao de Mercator»** desvanece-se e
torna-se consciente a «realidade de Gall-Peters»?. A imagem da geografia,
a Europa e a UE podem tornar-se um pequeno promontério periférico na
politica e na ordem juridica e institucional internacional, importadores das

% Projecio planisférica habitual do globo terrestre em que o espago europeu se encontra
no centro e aparenta uma dimensdo relativa muito superior a real. Pode ver-se aqui https://
en.wikipedia.org/wiki/Mercator_projectionf/media/File:Mercator_projection_Square JPG
¢ Esta projecao planisférica nio é absolutamente rigorosa, mas corresponde de modo
préximo a realidade fisica da Terra e demonstra que o lugar da Europa ¢ periférico e
a sua dimensio relativa em face dos restantes continentes é bem mais reduzida. Pode
ver-se aqui https://en.wikipedia.org/wiki/Gall%E2%80%93Peters_projection#/media/
File:Gall%E2%80%93Peters_projection_SW.jpg
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regras definidas por outros, ou até um recreio de um jogo politico alheio em
que os seus interesses e valores sio menorizados e a sua identidade corre o
risco de dissolugio.

Perante este contexto, na agenda da UE assinala-se como prioridade «a
autonomia estratégica». O que significa e quais as implicagdes deste conceito?
A esséncia desse conceito, tal como a prépria natureza da Unido, é o seu
carater funcional. Serd o correlativo teleolégico-funcional da soberania?
A resposta deve ser afirmativa, na medida em que seja fundamental para
preservar a identidade europeia.

A soberania moderna inerente ao Estado ¢ um conceito juridico e tem um
substrato material territorial e politico (relativo a polis, comunidade politica).
A sua dimensao funcional - relativa ao «governo» — foi em parte objeto de um
processo de esvaziamento progressivo através da atribui¢ao de competéncias
a Unido com o processo de integragio. No restante, estd condicionada pelos
principios fundamentais do ordenamento juridico europeu. Atualmente, para
os EM da Unido o reduto inaliendvel da soberania reconduz-se essencialmente
as fungdes essenciais de preservagio, ordenagio e seguranga do territorio e de
preservagio da identidade constitucional (artigo 4.° do TUE). No contexto
atras referido, os termos e condi¢des do exercicio dos poderes soberanos na
disposicao da Unido sdo cruciais.

Em 28 de setembro de 2020, perante o Bruegel think tank, Charles Michel
proferiu um discurso intitulado “Strategic autonomy for Europe — the aim of
our generation”. Ai, o Presidente do Conselho Europeu reconhece a relacio
entre os conceitos de «autonomia estratégica» e «soberania». Apesar do tom
algo panfletario, recorda aspetos que revelam que a UE tem conseguido
concretizar uma regulagio e governagdo comum e tem sido protagonista na
defini¢ao dos standards e regras na esfera global em dominios tdo importantes
como o comércio ou o ambiente. Tal capacidade, o designado «Brussels effect»
(Bradford, 2012), tem sido fundamental para a preservacio da sua identidade,
pois concorre para alcangar os objetivos e os valores da Unido e reforga os seus
padroes. As Conclusées do Conselho Europeu de 1-2 de outubro de 2020
acolhem esse conceito. A Declaragio de Versalhes dos Chefes de Estado e de
Governo de 11 de margo de 2022 refere expressamente a vontade de “tomar
novas medidas decisivas para construir a nossa soberania europeia”.

% https://www.consilium.europa.eu/media/54786/20220311-versailles-declaration-pt.pdf,
p-3
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As dimensoes enunciadas sdo o reforgo das capacidades de defesa, a
redugio das dependéncias energéticas e a construgio de uma base econémica
mais sélida. Nao se podem iludir as dificuldades. O «Brexit» testa ainda a
resiliéncia da Unido. A dependéncia no dominio energético, comprovada por
multiplas crises desde os anos 70 do século XX, e em setores de produgio
estratégicos (sentida especialmente na saiide com a pandemia de COVID-19)
emerge como arma de coagdo econdmica. Perante o bloqueio da Organizacao
Mundial do Comércio (OMC), as condi¢oes das transagdes globais de
commodities exigem atencao e a UE tem promovido a cooperagio bilateral com
NnumMerosos parceiros, mesmo que a sua entrada em vigor continue a enfrentar
dificuldades. A recuperacio da crise pandémica e o combate as alteragoes
climaticas faz renascer nos EUA iniciativas de «neoindustrializa¢do»
(v.g. o US Inflation Reduction Act); a UE ainda hesita sobre a resposta
adequada®.

Segundo Charles Michel, sdo trés os objetivos da «autonomia estratégica»
europeia: (1) assegurar a estabilidade; manter a UE como poténcia normativa
global, (2) capaz de disseminar os nossos standards e (3) promover 0s nossos
valores.

(1) A estabilidade ¢ um objetivo multidimensional que, em primeiro
lugar, envolve a seguranga fisica. Esta ndo ¢ explicitada, mas nao
terd entre as suas prioridades a dimensao territorial (missao prépria
dos EM, de acordo com o artigo 4.2, n.? 2 do TUE). Embora tenha
sido no 4mbito da defesa que a expressdo «autonomia estratégica»
foi apresentada em 2013%, como um sucedidneo de uma «defesa
comum», as dificuldades em dar um passo qualitativo na drea da
defesa sao evidentes. A NATO ganhou uma nova vida com a guerra
na Ucrénia, apesar do compromisso comum de “investir mais e
melhor em capacidades de defesa e em tecnologias inovadoras™, da
instituicio do Fundo Europeu de Defesa e da Parceria Estratégica

% Em 17 de janeiro de 2023, a Presidente da Comissdo anunciou, em Davos, o Net-Zero Industry
Act e prepara a criagdo de um fundo soberano.

% Ponto 16 das Conclusées do Conselho Europeu de 19-20 de dezembro de 2013. https://
www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/pt/ec/140226.pdf

% Declaracio de Versalhes, https://www.consilium.europa.eu/media/54786/20220311-
versailles-declaration-pt.pdf, p. 4.
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com a NATO?. Sdo apontadas outras dimensdes «funcionais»
(seguranga ambiental, econdmica, migratéria). Em 5 de abril de 2022,
o Conselho adotou as Conclusoes sobre a autonomia estratégica do setor
econdmico e financeiro europeu. Esta estrutura-se em cinco prioridades:
o refor¢o do papel internacional do euro; um setor financeiro europeu
forte, competitivo e resiliente ao servico da economia real, que evite
os riscos inerentes a uma dependéncia excessiva de institui¢oes
e infraestruturas financeiras de paises terceiros; a protec¢do e o
reforgo da resiliéncia da infraestrutura do mercado financeiro; o
desenvolvimento de um mecanismo eficaz de gestao das sangdes; a
CoOperagao com 0s parceiros.

A UE ¢ um «global standard setter». De iure, liderou a globalizacao
normativa multilateral no General Agreement on Trade and Tariffs
(GATT) e na OMC, sem prejuizo da multiplica¢io de acordos
regionais e bilaterais. Promoveu uma abordagem integrada do
comércio, incluindo a preocupacio social e ambiental. No presente,
a UE adota uma abordagem unilateral mais incisiva, refor¢cando os
efeitos normativos extraterritoriais das suas regras®. Tal reforca o de
facto «Brussels Effect», segundo o qual, em virtude da importancia
do mercado europeu, as empresas aplicam a sua operagio global as
regras que lhe sdo impostas no espago europeu®’. A UE conseguiu
que os seus standards elevados de protecio se tornassem standards
globais, seja na industria quimica, seja na prote¢ao de dados. No
entanto, este lugar estd em risco. O novo contexto internacional e
questdes juridicas fundamentais provocaram um impasse. Se a guerra
da Ucrania é uma tentativa da Russia de continuar relevante na arena
internacional, trouxe novamente o protagonismo internacional
dos EUA, que, ¢ certo, prestam agora mais atengdo aos parceiros
europeus, mas como um primus supra pares. Ja a China, com a sua
«Belt and Road Initiative», pretende ser lider global nos 100 anos da
revolugio, em 2049, eventualmente substituindo o «Brussels effect» por

» E. Fabry considera que esta dimensdo ¢ um falhango (2022, p. 8).

% Também os EUA e, mais recentemente, a China adotam essa medida (Fabry, 2022, p. 4).
3 A Dow Chemical, em 2000, estendeu o respeito pelas regras REACH a toda a operacio
global. A Microsoft, em 2018, estendeu a sua operagdo global as regras do RGPD. Charles
Michel refere a erradicagdo do discurso de édio das redes sociais como um exemplo.
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um «Beijing effect»**. Por isso passou a integrar, em 2019, a categoria
de «rival sistémico» (European Commission, High Representative of
the EU for Foreign Affairs and Security Policy, 2019)*.

O sucesso dos objetivos anteriores serd a base para assegurar o
respeito e universalizagio dos nossos valores, que a Unido se propoe
afirmar de modo mais assertivo. E incontornavel, no presente, uma
realidade geopolitica em que o Ocidente ji ndo constitui o Gnico
modelo de progresso e riqueza e os novos modelos com que compete
sao abertamente hostis aos seus valores. Se a UE pretende continuar
a ser um protagonista tem de demonstrar que o seu modelo ¢ o
melhor, ndo sé capaz e eficiente, mas o mais humano, o mais solidario,
o mais sustentavel. Deve, para além de promover os seus interesses,
demonstrar a valia «universal» dos seus valores, além do plano interno
também no plano externo, associando o seu respeito e promogio
as suas acoes. A Comissao ja avangou com algumas iniciativas que
pretendem concretizar essa abordagem. Entre elas, salienta-se
a Estratégia Global Gateway, apresentada em 1 de dezembro de
2021 (Comissao, 2021). Em especial, sobressai a importancia do
setor digital. As infraestruturas digitais e o dominio da vanguarda
tecnoldgica sao atualmente dimensdes criticas da soberania, tao
importantes como o territdrio terrestre, aéreo ou maritimo e as
vias de comunicagio (Comissdo Europeia, 2020A, p. 9). E nessas
infraestruturas que se encontra, acede e transmite praticamente toda
a informacdo disponivel no globo; ¢ através delas que os cidadaos,
empresas e administragdes comunicam e desenvolvem a sua atividade,
bem como ¢ com essas infraestruturas que se governa em todos os
niveis, local, nacional e internacional. A «revolucio digital» em curso,
nomeadamente com a inteligéncia artificial (IA) e a internet das
coisas (IoT), estd a revolucionar a economia e a sociedade. Dai que a
UE e os EM nio possam abdicar da lideranga e autonomia nas emerging
digital technologies («<EDT») (Comissdo Europeia, 2020B, p. 1).

2 Em 2018, o governo chinés langou a estratégia «China Standards 2035», em que revela a

intengdo de ser nessa data um «global standard setter» nas tecnologias emergentes (5G, 1A,

IoT). A China tem sido um interveniente cada vez mais ativo nos organismos internacionais
de estandardizagdo ISO e IEC (Yi, 2022).
3 Esta classificagdo encontra-se em EEAS (2022).
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Nas palavras de Charles Michel, “[s]oberania, independéncia, empode-
ramento... Seja qual for a palavra ... é a substincia que conta. Menos
dependéncia, mais influéncia” (Charles Michel, 2020, p. 3). O conceito de
«autonomia estratégica» constitui a via e o suporte para preservar a identidade
europeia assente em interesses e valores, essencial para a Unido como espago
democratico. Em suma, a «autonomia estratégica» é um conceito-chave
para uma economia aberta integrada em quadros institucionais e juridicos
multilaterais e bilaterais. Por sua vez, o quadro axiol6gico da Unido representa
uma «political leverage» em favor da Unido para a converter de um (ainda)
gigante econdmico num ator determinante na nova realidade geopolitica
global em formacao (Fabry, 2022, p. 1).

Na linha do pensamento de Dieter Grimm, a «autonomia estratégica»
representa uma modalidade de soberania, essencialmente teleofuncional,
e corresponde a fungao essencial da soberania no século XXI, preservar
a identidade de uma comunidade politica democratica. O Preambulo
do TUE inscreve a preservagdo da “identidade e independéncia” como uma
finalidade da Unido, ou seja, convoca para esta o conceito de soberania nessa
configura¢io contemporanea. Dada a interse¢do multinivel com os EM,
também salvaguarda a identidade destes tltimos como democracias.
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CAPITULO 4

A(S) RESPOSTA (S) DA UNIAD EUROPEIA AS CRISES DOS REFUGIADOS:
DUPLO STANDARD EUROPEU?
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Juridicas — Projeto “Migragdes, Direitos Humanos e prote¢io de pessoas vulneraveis”
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SUMARIO: 1. Introdugio. 2. A “crise” dos refugiados de 2015/16. 2.1. Breve descrigio.
2.2. A resposta da Unido Europeia: contencdo e controlo. 3. A “crise” dos refugiados de
2022 na sequéncia da guerra da Ucrania. 3.1. Breve descri¢do. 3.2. A resposta da Unido
Europeia: protecao. 4. Conclusdes. Referéncias.

RESUMO: Este texto analisa, de forma sumdria, a forma como a Unido Europeia enfren-
tou, em 2015/16 e 2022, duas “crises” de refugiados, caracterizadas por afluxos macigos
de pessoas que, fugindo aos horrores da guerra, dos conflitos violentos ou da perse-
guicdo, nela procuram protecao, exercendo o seu direito humano a procurar asilo. Em
2015/2016, o acento ténico desta reacdo incidiu nas politicas de contengdo, controlo
de fronteiras e externaliza¢do de responsabilidades, numa obsessdo com a reducio dos
fluxos e dos movimentos secunddrios de requerentes de asilo. Em 2022, a pronta ativa-
¢do, e pela primeira vez, do mecanismo de protecao temporaria, criado, em 2001, como
instrumento de solidariedade para lidar com afluxos macicos de pessoas que necessitam
de protecao, demonstrou que ¢ possivel uma abordagem humanista e respeitadora dos
direitos humanos dos refugiados. As rea¢oes diametralmente opostas da Unido Europeia
e dos seus Estados-Membros a estas crises colocam em evidéncia a existéncia de um
duplo standard europeu e da desadequagio do paradigma da contengdo e controlo para
lidar com tragédias humanitarias em conformidade com os valores europeus.

Palavras-chave: Politica comum de imigragdo e asilo; Crise dos refugiados; Protegdo tempordria;
Direitos humanos.

Abstract: This text provides a brief analysis of how the European Union dealt with two
refugee “crises” in 2015/16 and 2022, characterized by massive influxes of people seeking
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protection from the horrors of war, violent conflicts, or persecution and exercising
their human right to seek asylum. In 2015/2016, the empbhasis of this reaction was on
containment policies, border control, and externalization of responsibilities, driven by
an obsession with reducing asylum seekers’ flows and secondary movements. In 2022,
the swift activation of the temporary protection mechanism, created in 2001 as a tool of
solidarity to deal with massive influxes of people in need of protection, demonstrated
that a humanistic and respectful approach to the refugees’ human rights is possible.
The diametrically opposed reactions of the European Union and its member states to
these crises highlight the existence of a double European standard and the inadequacy
of the containment and control paradigm in addressing humanitarian tragedies in line
with European values.

Keywords: Common immigration and asylum policy; Refugee crisis; Temporary protection;
Human rights.

1. INTRODUCAO

Na atualidade, as migracoes internacionais tornaram-se mais complexas,
diversificadas e intensas, afetando todos os continentes e, em particular, a
Europa, que se transformou em polo de atracio de fluxos migratérios com
natureza crescentemente “nio europeia” (Castles et al., 2014; Czaika & Haas,
2015; Sousa, 2014).

Segundo o World Migration Report 2022 (McAuliffe & Triandafyllidou,
eds. 2021), estimava-se que, em 2000, existiam 173 milhdes de imigrantes
internacionais, tendo este nimero aumentado, em 2020, para 281 milhdes.
A Europa foi, em 2020, a regiao de destino do maior nimero de imigrantes
internacionais (87 milhoes), seguida de perto pela Asia (86 milhdes). Mas
se considerarmos a percentagem de imigrantes no computo da populacio,
a Oceania e a América do Norte eram, em 2020, as regides do Mundo com a
maior percentagem, 22% e 15%, respetivamente. Na Europa, os imigrantes
representaram, nesse ano, 11,6% da populagao.

Também o nimero de refugiados cresceu significativamente nos tltimos
anos, fruto de guerras, conflitos, desrespeito pelos direitos humanos e
perseguicdes varias. Em 2022, existiam, de acordo com o ACNUR (2023a),
35.3 milhdes de refugiados, sendo os principais paises de origem a Siria
(6.5 milhdes), a Ucrénia (5.7milhoes) e o Afeganistdo (5.7 milhdes). Cerca
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de 76% dos refugiados a nivel mundial encontraram refigio em paises
menos desenvolvidos, como a Turquia (3.6 milhées), o Irdo (3.4 milhées),
a Colombia (2.5 milhdes) e o Paquistdo (1,7 milhdo), embora a Alemanha,
com 2.1 milhées de refugiados, integre o grupo grupo dos cinco paises que
mais refugiados acolhe (ACNUR, 2023a).

Apesar do aumento, em termos absolutos, do nimero de imigrantes
internacionais (pessoas a residir num pais de que ndo sio nacionais), a
imigracao internacional permanece uma exce¢io no comportamento humano,
ja que apenas 3,6% da populacio mundial é imigrante. A realidade na Unido
Europeia (UE) nio ¢ muito diferente. Em 2021, existiam menos de 24
milh6es de nacionais de paises terceiros a residir na UE, o que representa
cerca de 5,3% da sua populagdo (Eurostat, 2023a). Assim, podemos afirmar
com Haas (2017) que nio estamos a viver numa era de migragdes sem
precedente. Nao obstante, a questdo das migracoes e das chamadas “crises
migratdrias” estd no topo da agenda politica da UE e dos seus Estados-
Membros, originando tensoes e politicas cada vez mais “obcecadas” com o
seu controlo, naquilo que ¢ caracterizado como um processo de securitiza¢io
das migracdes (Sousa, 2019). O paradigma da gestdo das migraces baseado
na sua contencao e externalizagao foi particularmente visivel na reagdo da UE
a crise dos refugiados de 2015/16. Uma reagio que contrasta com a atitude
humanista de acolhimento dos refugiados provocados pela guerra na Ucrania,
iniciada com a invasdo da Russia em 24 de fevereiro de 2022 e que, em poucos
meses, provocou um afluxo macigo muito superior ao registado em 2015,
quando cerca de 1.2 milhdes de refugiados, sobretudo oriundos da Siria,
chegaram a UE em busca de protec¢ao. Com efeito, até ao dia 14 de junho de
2023, mais de 5.9 milhoes de refugiados oriundos da Ucréania foram registados
na Europa (ACNUR, 2023b), tendo a UE desencadeado prontamente, em
2022 e pela primeira vez, a Diretiva sobre a prote¢do temporaria, de 2001
(Diretiva 2001/55/CE).

Nunca ¢ demais recordar que a protegao de refugiados é um dever
juridico e civilizacional da UE e dos seus Estados-Membros, assente nao
apenas no respeito pela Convencdo de Genebra de 1951 e o seu Protocolo
de 1967 e pelo principio do non refoulement (artigo 78.% do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia — TFUE), mas também nos principios
da solidariedade e da partilha equitativa de responsabilidades (artigo 80.°
do TFUE). Por outro lado, a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (CDFUE) garante, no seu artigo 18.%, o direito de asilo das pessoas
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que nos seus paises de origem correm risco de perseguicio relevante. E o seu
artigo 19.° proibe, de forma absoluta, expulsées coletivas (n.? 1) e consagra,
no seu n.° 2, o principio do non refoulement, ou seja, o direito de qualquer
individuo a “ndo ser afastado, expulso, extraditado para um Estado onde corra sério
risco de ser sujeito a pena de morte, a tortura ou a outros tratos ou penas desumanos
ou degradantes”, o que implica que lhe tenha de ser assegurado o acesso a um
procedimento de protecao internacional (Sousa, 2019).

Objetivo principal deste texto ¢ analisar a reagdo da UE as duas “crises”
de refugiados dos tltimos anos, quando se defrontou com a chegada de um
ndmero elevado de pessoas que nela procuraram protegio. Numa primeira
parte, serd abordada, de forma sumaria e critica, a reagdo da UE a “crise” dos
refugiados de 2015/16. De seguida, o presente capitulo debrugar-se-a sobre
a forma como a UE desencadeou a protec¢ao temporaria dos refugiados da
Ucrénia que, de forma macica, fugiram a guerra que grassa no Pais, desde o
dia 24 de fevereiro de 2022. Foi uma reacio diametralmente diferente, o que
coloca a questio da existéncia de um duplo standard no que a protecio de seres
humanos que fogem da guerra, da persegui¢ao ou da violagao de elementares
direitos humanos diz respeito.

2. A “CRISE” DOS REFUGIADOS DE 2015/16
2.1. Breve descri¢dao

Os anos de 2015/2016 ficaram marcados pela chamada “crise” dos
refugiados, quando um nuimero crescente de pessoas chegou as fronteiras
da UE, a fugir da guerra, da violéncia ou da persegui¢io nos seus paises de
origem. Este nio foi um fenémeno novo, ji que a Europa tinha vivenciado
outras crises migratdrias, como as dos anos 90 (guerra na Ex-Jugoslavia,
Kosovo) e, posteriormente, a crise das “pateras” e “cayucos” em Espanha ou a
crise de “Lampedusa” (Sousa, 2019).

Em 2015, a intensidade e natureza das migragoes alteraram-se, registando-
-se um afluxo macico de pessoas da Siria, mas também da Eritreia, Afeganistao
ou Iraque entre outros paises, a chegar a UE, sobretudo a Itdlia e a Grécia,
fugidas da guerra e da violéncia. Como refere Sousa (2019) “os movimentos
secundarios de migrantes e refugiados no interior da UE e o aumento de
tragédias humanitdrias, com um crescente nimero de vitimas mortais as
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portas da Europa, geraram tensdes sem precedentes e colocaram em causa a
coesdo e a solidariedade entre os Estados-Membros” (p. 39).

Com efeito, se em 2010 existiram menos de 200.000 pessoas a pedir
protecdo na UE, a partir de 2012 este nimero aumentou significativamente,
atingindo o pico em 2015, quando se registaram mais de 1,2 milhoes de
pedidos de asilo (ver figura 1). Devido a uma forte politica de controlo de
fronteiras e de externalizac¢io de responsabilidades de protecio (ver infra
2.2.), foi possivel reduzir significativamente o afluxo de requerentes de asilo,
tendo, em 2021, sido registados 537.355 pedidos de asilo, sensivelmente o
mesmo nivel de 2014, pese embora o aumento em 2022. (Eurostat, 2023b).

Figura 1: Evolugio do niimero de pedidos de asilo na Unido Europeia 2008-2022
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Fonte: Eurostat, 2023b

O numero de pessoas que procuraram refugio na UE, em 2015/16,
parece esmagador. Mas a verdade ¢ que apenas uma pequena percentagem
de refugiados chega 4 Europa. A grande maioria encontra-se em paises
subdesenvolvidos ou em vias de desenvolvimento, com muito menor
capacidade de acolhimento do que os Estados-Membros da UE. Se
compararmos com a situagdo da Turquia, o pais com o maior nimero de
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refugiados (3.6 milhdes), ou do Libano, que, apesar de enfrentar a sua pior
crise econémica e social, acolhe cerca de 1,5 milhdes de refugiados sirios
e é o pais com o major nimero de refugiados per capita (ACNUR, 2022),
rapidamente podemos concluir com Pigarra (2016) que a chamada “crise
dos refugiados” da UE foi, “antes de mais, ... a crise da sua politica de asilo”
(p- 39). Ou como referem Crépeau & Purkey (2016), a real crise ndo foia da
capacidade de acolhimento de pessoas carecidas de protecio internacional,
mas de lideranca politica. Ou, visto a luz da rea¢ao da UE ao afluxo macico de
pessoas originado pela guerra na Ucrénia, a crise da falta de vontade politica
para cumprir o dever de protecio de seres humanos que, entdo como agora,
fogem da guerra, da violéncia ou da viola¢ao de direitos humanos.

A chamada “crise” dos refugiados de 2015/16 também evidenciou que as
migracdes internacionais para a UE sdo uma tragédia humanitéria, sobretudo
no Mediterraneo, a fronteira mais letal do mundo. Com efeito, a légica da
contengao e securitizagdo das migragdes, que preside as politicas comuns de
vistos, controlo de fronteiras externas, imigra¢ao e asilo (imposigao de vistos,
sangdes as transportadoras, criminalizagdo do auxilio 4 imigracdo irregular,
externalizagdo do controlo de fronteiras, etc.) conduziu a quase inexisténcia
de canais seguros e legais de acesso de refugiados a UE, o que, além de nio
impedir a sua chegada, empurra-os para as redes de imigra¢ao clandestina e
para rotas cada vez mais perigosas, que colocam a sua vida em perigo, como as
tragédias no Mediterraneo o demonstram (Sousa, 2019; Castles et al., 2014;
Del Re, 2017; Crépeau & Purkey, 2016, Basilien-Gainche, 2016, Moreno-Lax,
2015; Guild et al., 2015; Guild et al., 2017; Vazquez, 2017; Pigarra, 2016). A
Organizagao Mundial das Migragoes (2023) estima que, desde 2014, tenham
perdido a vida ou desaparecido no Mediterraneo, 27.047 migrantes, com um
pico em 2016, quando se contabilizou mais de 5.000 mortos ou desparecidos
(ver figura 2).
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Figura 2: Migrantes mortos ou desaparecidos no Mediterrdneo 2014-2022
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2.2. Aresposta da Unido Europeia: contencio e controlo

Em 2013, o aumento significativo do nimero de pedidos de asilo e de
tragédias no Mediterraneo motivou a criagdo da Task Force Mediterraneo
(Comissio Europeia, 2013) para fazer face a situagdo. Mas foi em 2015/16,
quando cerca de 1,2 milhdes de migrantes chegaram a UE, muitos a fugir
da guerra e perseguicio, que a imigragio e o asilo ganharam um nivel, sem
precedente, de ateng¢do medidtica, que contribuiu para a construgao de uma
narrativa negativa e de “crise” (Anderson, 2017; Greussing & Boomgaarden,
2017), provocando multiplas tensdes e uma enorme pressao sobre a UE e os
Estados-Membros (Sousa, 2019). Foi evidente a desadequagdo das regras
europeias para organizar e gerir este afluxo, com especial destaque para a
atribui¢ao ao Estado-Membro de primeira entrada da responsabilidade pela
protecdo internacional de refugiados (Regulamento (UE) n.® 604/2013 -
Regulamento de Dublim). Este regime criou um sistema assimétrico e injusto
de reparticdo de responsabilidades, além de obrigar os requerentes de asilo
a permanecer num pais onde ndo querem ficar, por terem ligacoes sociais
ou melhores oportunidades num outro Estado-Membro, o que fomenta
movimentos secunddrios (Carrera et. al, 2017; Pigarra, 2016).

Numa primeira fase, a resposta foi cadtica, com varios Estados-Membros
a reintroduzir controlos nas fronteiras internas para impedir movimentos
secundarios de requerentes de asilo ou, como a Hungria, a erguer muros e

123



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

a recusar o acolhimento de refugiados. Tal colocou em causa o processo de
integracio europeia, baseado na solidariedade e na confianga mutua, bem
como o Espaco Schengen, definido como um espago de livre circulacdo sem
controlos nas fronteiras internas, evidenciando a falta de vontade politica
para dar uma resposta soliddria, coletiva e humanista ao desafio humanitario
de dar protegdo a quem dela necessitava (Pigarra, 2016; Greenhill, 2016;
Carrera et al., 2015; Carrera et al., 2017; Crépeau & Purkey, 2016; Tinker,
2016; Moreno-Lax, 2015; Basilien-Gainche, 2016).

Durante esta crise, a UE nunca equacionou ativar a prote¢ao tempordria ao
abrigo da Diretiva 2001/55/CE, pelo menos em relagao aqueles que fugiam da
guerra da Siria, o que teria permitido assegurar a sua protegao imediata, retirar
pressio sobre os sistemas nacionais de asilo e repartir de forma equitativa a
responsabilidade de acolhimento pelos Estados-Membros (Ineli-Ciger,
2016; Sousa, 2022b). E nio faltaram apelos neste sentido. Na sua resolugio,
de 11 de setembro de 2012, sobre o refor¢o da solidariedade no dominio do
asilo, o Parlamento Europeu defendeu a ativagao da Diretiva sobre protegao
temporaria “nos casos em que o afluxo em causa constitui um afluxo em massa para
pelo menos um Estado-Membro e ndo apenas quando constitui um tal afluxo para
a UE como um todo”. No dia 9 de outubro de 2013, reiterou esta posi¢ao na
resolugdo sobre “as medidas da UE e dos Estados-Membros para enfrentar o
fluxo de refugiados em consequéncia do conflito na Siria”, manifestando a sua
preocupagdo com a crise humanitdria e “com o facto de um niimero crescente de
sirios estar a arriscar as suas vidas fazendo perigosas travessias de barco do Mediterrdneo
para chegar a UE”, bem como solicitando a Comissdo e aos Estados-Membros
que previssem planos de emergéncia, “incluindo a possibilidade de aplicagio da
Diretiva relativa a protegio tempordria, se e quando as condigdes o exigirem”. Também
a Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (FRA) alertou, em
2015, para a necessidade de garantir as pessoas que procuram prote¢io na
UE e exercem o seu direito fundamental ao asilo, consagrado no artigo 18.°
da CDFUE, vias legais e seguras de acesso ao territério dos Estados-Membros,
defendendo, entre outras medidas, a ativacio da Diretiva sobre a protegdo
tempordaria em combinagdo com a isen¢io de vistos, em caso de afluxo macico
de pessoas que fogem de um determinado pais (FRA, 2015).

Nio obstante, a ativagio da Diretiva sobre a prote¢ao temporaria nunca foi
proposta pela Comissao Europeia, nem pedida pelos Estados-Membros, talvez
por julgarem que o Sistema Comum Europeu de Asilo conseguia dar resposta
a esta crise migratdria (Pigarra, 2016; Gil, 2022). Ou por considerarem que
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esta diretiva continha lacunas que impediam a sua aplica¢io, como a definicio
vaga de afluxo macico (sem indicadores objetivos que o permitam mensurar),
um procedimento complexo ou a dificuldade de uma maioria qualificada
no Conselho, quando apenas um numero reduzido de Estados-Membros ¢é
afetado (Ineli-Cinger, 2020; Beirens et al., 2016). Ou por haver receio que
a sua ativacdo constituisse um “pull factor”, que incentivasse os refugiados
que se encontram nos paises vizinhos a procurar prote¢io na UE, agravando,
ainda mais, a situagdo (Beirens et al., 2016). Ou, pura e simplesmente, por
ndo ter existido vontade politica para ativar um instrumento desenhado
para lidar com um afluxo macigo de migrantes, que procuram protegao
na UE, como a recente ativa¢do deste instrumento para dar protegio as
pessoas que fogem da guerra na Ucrénia parece indicar (Guild et al., 2017;
Ineli-Ciger, 2022).

Em vez de centrar a sua prioridade na elaboragio de uma resposta
humanitaria, que garantisse protecio a quem dela necessita, a UE seguiu a
“velha receita” securitaria, procurando, a qualquer custo, conter este afluxo
(Sousa, 2019; Moreno-Lax, 2015; Tinker, 2016; Sousa, 2022). Assim, em
2015 e 2016, adotou vérias medidas, enquadradas pela Agenda Europeia da
Migragio constante de uma Comunicagdo da Comissao, de 13 de maio de
2015, que traduzem a prioridade dada ao refor¢o do controlo da fronteira
externa, ao repatriamento de migrantes em situagio irregular, 4 externalizac¢io
de responsabilidades (incentivando paises terceiros a impedir a saida de
migrantes, a readmitir migrantes e a proteger refugiados) e a prevencao da
imigracao irregular (Carrera et al., 2015; Pigarra, 2016; Crépeau & Purkey,
2016; Devia-Garzén & Bautista-Safar, 2017; Sousa, 2019; Karageorgiou &
Noll, 2022; Sousa 2022b). Das varias medidas adotadas, destacaria trés: a
transformagio da FRONTEX na Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras
e Costeira, 0 acordo com a Turquia e o sistema temporario de recolocagio de
requerentes de asilo a partir de Italia e Grécia.

Para reforgar o controlo da fronteira externa, a Agéncia Europeia de Gestao
da Cooperagiao Operacional nas Fronteiras Externas (FRONTEX), criada
em 2004, foi transformada em Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras
e Costeira [Regulamento (UE) 2016/1624, revogado e substituido pelo
Regulamento (UE) 2019/1896]. Uma Agéncia com competéncias reforcadas
em matéria de apoio e supervisdo da gestao do controlo e da vigilincia da
fronteira externa e no dominio do repatriamento de imigrantes em situagao
irregular. Para o efeito, foi dotada de um Corpo Europeu Permanente de
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guardas de fronteiras [artigo 54.° do Regulamento (UE) 2019/1896], que
deverd atingir os 10.000 guardas, em 2027, e da capacidade para adquirir
equipamento técnico a utilizar nas operacdes de controlo de fronteiras e de
repatriamento [artigo 63.2 do Regulamento (UE) 2019/1896]. A FRONTEX
pode, entre outras a¢oes, organizar intervengoes rdpidas nas fronteiras e
destacar o corpo permanente e equipamento técnico, prestando assisténcia
técnica e operacional, incluindo em atividades de afastamento de migrantes
em situacdo irregular [artigo 36.° do Regulamento (UE) 2019/1896].

A politica de contengio de fluxos migratérios através da externalizagio
da politica de imigracio e asilo, “pagando” a Estados terceiros para que
impecam a chegada indesejada de migrantes ou para que assegurem a
protecdo de refugiados, tem tradi¢ao na UE e desempenhou um papel
central na sua reacio a crise de 2015/16 (Sousa, 2022a; Sousa, 2022b;
Sousa, 2019). Foram, assim, adotadas véarias medidas, como a cooperagdo
e o financiamento da Guarda Costeira da Libia, para permitir operagdes de
pushback de embarcagdes no Mediterraneo (apesar do tratamento desumano
que este Pais d4 aos migrantes e refugiados) ou o acordo com a Turquia, de
2016 (Sousa, 2019).

Uma das medidas mais emblematicas da reacio a crise de 2015/16 foi,
precisamente, a “Declaracio UE-Turquia”, de 18 de marco de 2016. Nos
termos deste acordo, todos os migrantes irregulares que chegassem as
ilhas gregas a partir de 20 de margo de 2016 eram devolvidos a Turquia,
eventualmente apds um processo sumadrio de admissibilidade do seu pedido
de asilo, caso o apresentassem, sendo os custos do seu afastamento suportados
pela UE. Em troca, por cada cidadio sirio repatriado para a Turquia,
os Estados-Membros reinstalavam outro cidadao sirio proveniente da
Turquia. Ainda a titulo de contrapartida para a Turquia impedir a chegada
de refugiados a UE, esta comprometeu-se a avangar com o processo de
liberalizacao de vistos para os cidadaos turcos e com o processo de adesao,
para além de ter concedido um financiamento de seis mil milhdes de euros
(até 2018) para apoio aos refugiados acolhidos em territério turco (Pigarra,
2016; Alpes et al., 2017).

O acordo com a Turquia foi eficaz no seu objetivo pragmatico de conter
as migragdes no Mar Egeu, mas o seu foco na deportagio de migrantes
transformou-o num acordo de “pushback”, tornando insustentdvel para muitas
pessoas o exercicio do seu direito humano de acesso a um procedimento
justo de asilo (Crépeau & Purkey, 2016; Alpes et al., 2017; Greenhill, 2016).
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Por isso, foi objeto de agdes de anulagio junto do Tribunal Geral (processos
T-192/16, T-193/16 e T-257/16), interpostas por migrantes por ele afetados,
que invocavam a sua invalidade com fundamento, entre outros, na violago do
direito de asilo, da proibicio absoluta de expulsoes coletivas e do principio
do non refoulement, consagrados nos artigos 18.2 ¢ 19.2 da CDFUE. Todavia,
por despachos de 28 de fevereiro de 2017, o Tribunal Geral rejeitou-as com
fundamento na sua incompeténcia, ja que considerou que esta “Declaragao”
nao consubstancia um acordo internacional que vincula a UE, mas apenas
um acordo celebrado entre os Chefes de Estado e de Governo dos Estados-
-Membros e o Primeiro-Ministro turco. Ficaram, assim, por responder
as davidas juridicas pertinentes que este acordo levanta (Pigarra, 2016),
nomeadamente a sua compatibilidade com a proibi¢ao de expulses coletivas,
bem como com o principio do non refoulement (artigo 19.® da CDFUE), na
medida em que a Turquia n3o seja um pais terceiro seguro na acegio do
Direito da Unido Europeia.

Embora Thym (2016) considere que este acordo foi legal e um passo
na boa direcio para resolver um problema transnacional, evitar o colapso
do Sistema Europeu Comum de Asilo e do Espaco Schengen e que, através
dele, a UE contribui efetivamente para a prote¢do dos refugiados sirios, seja
melhorando as suas condi¢des na Turquia, que considera um pais terceiro
seguro, seja através da reinstalagdo, nao posso acompanhar esta posigao.
Com efeito, a Turquia ndo é um pais terceiro seguro para refugiados sirios
ou de outras nacionalidades, estando longe de oferecer protecio adequada
a imigrantes e refugiados (Carrera & Guild, 2016; Farcy, 2016; Greenbhill,
2016; Ulusoy, 2016). Por um lado, esta isenta da aplicagdo da Convengdo
de Genebra de 1951 a “ndo europeus”, pois nio ratificou o Protocolo de
1967. Por outro lado, embora esteja vinculada pela Convencdo Europeia dos
Direitos Humanos (CEDH), em vérios julgamentos, o Tribunal Europeu
dos Direitos Humanos considerou que a Turquia violou a proibi¢io de
tratamentos desumanos ou degradantes, pelo que repatriar migrantes para
este pais pode coloca-los numa situagao de sofrerem um tratamento contrério
ao artigo 3.2 da CEDH (Carrera & Guild, 2016; Farcy, 2016). Proibindo o
Direito da Unido Europeia expulsdes coletivas e consagrando o principio do
non refoulement, de acordo com o qual ninguém pode ser afastado para um
Estado onde corra o risco de ser sujeito a tortura ou tratamento desumano
ou degradante (artigo 19.2 CDFUE), o repatriamento for¢cado de migrantes
que chegam a UE, sem que lhes seja garantido o acesso a um procedimento
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individual de asilo, justo e equitativo, viola estas disposi¢oes da CDFUE
(Carrera & Guild, 2016; Gil, 2022).

Mas este acordo ¢ apenas exemplo de uma estratégia que serve a contengio
das migragoes e uma forma de os Estados-Membros se distanciarem da sua
obrigagdo de proteger refugiados, mesmo que a custa do respeito pelos
direitos humanos dos migrantes e requerentes de asilo, como alertou Strik
(2018), no seu relatorio apresentado a Assembleia Parlamentar do Conselho
da Europa sobre o impacto da dimensao externa da politica de imigracio e
asilo da UE “longe da vista, longe dos direitos”, de 13 de junho de 2018. Acresce
que a externaliza¢do de responsabilidades torna a UE e os seus Estados-
-Membros vulneraveis a utiliza¢do ignébil das migracées e do desespero
humano por parte de Estados terceiros como “arma de arremesso politico ou de
chantagem”, de que sao exemplos os episodios ocorridos, em 2021, na fronteira
com a Bielorrussia (em retaliagdo as san¢oes da UE, Lukashenko transportou
para a fronteira milhares de refugiados originarios de paises como a Siria,
Iémen ou Afeganistdo) e em Ceuta (Marrocos deixou passar milhares de
migrantes como represalia pelo acolhimento, por Espanha, do lider da Frente
Polisario), colocando-a no dilema de deixar entrar os refugiados, respeitando
o direito de asilo e o principio do non refoulement, ou realizar operagoes de
pushback, violando os seus principios (Sousa, 2022a).

A terceira medida para fazer face a “crise” dos refugiados de 2015/16,
que destaco, foi a criagdo de um sistema temporario de recolocagio, em
outros Estados-Membros, de requerentes de asilo que se encontravam na
Italia e na Grécia, suspendendo a aplicagdo do “critério de primeira entrada”
do Regulamento de Dublim. Através das Decisoes (UE) 2015/1523, de 14
de setembro, e 2015/1601, de 22 de setembro (em vigor até ao dia 17 de
setembro de 2017 e 26 de setembro de 2017, respetivamente), os Estados-
-Membros comprometeram-se a recolocar 160.000 requerentes de protegao
internacional, em relagdo aos quais a Grécia e a Itdlia teriam sido responsaveis
pela andlise dos seus pedidos de asilo. Elegiveis para recolocagao eram apenas
os requerentes de nacionalidades em relagdo as quais a percentagem de
decisdes, em primeira instincia, de concessio de protecio internacional fosse
igual ou superior a 75%. A Decisao (UE) 2015/1523 estabelecia a recolocagio
de 40.000 requerentes com necessidade de prote¢ao (24.000 a partir de Itélia
e 16.000 a partir da Grécia). A Decisao (UE) 2015/1601 impunha a obrigagdo
dos Estados-Membros recolocarem 120.000 requerentes de asilo, de acordo
com contingentes estabelecidos para cada Estado-Membro. Esta Decisao foi
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alterada pela Decisao (UE) 2016/1754, de 29 de setembro, para permitir
aos Estados-Membros cumprir a sua obrigagio de recolocagio através da
reinstalagdo, no seu territério, de nacionais sirios presentes na Turquia,
acomodando assim o acordo de 18 de marco de 2016 (reinstalacio de um
refugiado sirio por cada cidadao sirio devolvido a4 Turquia).

Apesar de ter sido apenas uma medida simbdlica de solidariedade (para
com os Estados-Membros da linha da frente e para com os requerentes
de asilo), foi a mais contestada, com Estados-Membros a votarem contra
(Hungria, Republica Checa, Eslovaquia e Roménia) e intentarem (Hungria e
Eslovdquia, apoiadas pela Polénia), sem sucesso, uma agio de anulagdo junto
do Tribunal de Justica da UE (acérdio de 6 de setembro de 2017, processos
apensos C-643/15 e C-647/15). A Polénia, Hungria e Republica Checa
recusaram-se, mesmo, a cumprir as suas obrigacoes de recolocagao, violando,
assim, o Direito da UE, como declarou o Tribunal de Justica, em acérdao, de
2 de abril de 2020, proferido em sede de agdo de incumprimento instaurada
pela Comissdao Europeia contra estes paises (processos apensos C-715/17,
C-718/17 e C-719/17).

A execugio deste sistema de recolocagio foi baseada numa abordagem
de “hotspot”, tendo a Italia e a Grécia criado zonas de triagem, com o apoio
da FRONTEX, da Agéncia Europeia do Asilo e da Europol, onde todos os
migrantes deviam ser registados, identificados e as suas impressoes digitais
recolhidas, para distinguir os que necessitam de protecido internacional
daqueles que, por serem imigrantes irregulares, deviam ser repatriados
(Pigarra, 2016; Moreno-Lax, 2015; Guild et al., 2015; Carrera et. al, 2015;
Crépeau & Purkey, 2010).

A recolocagio de requerentes de asilo deparou-se, contudo, com
obstaculos burocraticos e até com a resisténcia das pessoas em serem
transferidas para Estados-Membros sem consideragdo das suas preferéncias
(Pigarra, 2016; Sousa, 2019). Tal contribuiu para que, em 7 de margo de 2018,
apenas 33.846 pessoas, das 160.000 previstas, tivessem sido recolocadas ao
abrigo deste esquema tempordrio (Comissao, 2018). Neste contexto, Portugal
recolocou, até final de 2017, 1522 requerentes de asilo e reinstalou 171
refugiados provenientes, sobretudo, da Turquia, mas também do Egito e de
Marrocos (SEF, 2017).

A légica de dissuadir refugiados e migrantes de chegar a Europa e
promover o repatriamento dos migrantes irregulares teve continuidade
no Pacto para a Migragio e Asilo, apresentado pela Comissao em 23 de
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setembro de 2020. Este ¢ o chapéu politico de vérias propostas legislativas,
cuja negociagdo se tem revelado dificil, das quais se destacam as seguintes
(Comissdao Europeia, 2020): A reforma do Regulamento de Dublim
(incluindo um mecanismo de solidariedade a la carte, baseado na recolocagio,
no patrocinio de operacoes de afastamento de quem nio necessita de
protegdo ou apoio técnico e operacional em beneficio dos Estados-Membros
de primeira linha que estejam pressionados por afluxos macigos); A
reformulagdo da Diretiva Regresso, para tornar mais eficaz o repatriamento
de migrantes em situagao irregular; Um regulamento sobre um procedimento
de triagem nas fronteiras externas, aplicavel a todos os migrantes que
cheguem irregularmente & UE, permitindo admitir aqueles que necessitam
de protecio e repatriar todos os que dela ndo necessitam; Um Regulamento
sobre procedimento de asilo, para criar procedimentos rapidos nas fronteiras
e excluir aqueles requerentes que tém pouca probabilidade de ver os seus
pedidos aceites, por serem provenientes de um pais de origem seguro ou
de um pais terceiro seguro; Um Regulamento sobre a resposta a situagoes
de crise e de for¢a maior no dominio da migracio e asilo, para fazer face a
situagdes de afluxo maci¢o de migrantes que chegam, de forma irregular, ao
territério de um Estado-Membro, incluindo a revogacdo da diretiva sobre
a protegdo tempordaria e a sua substitui¢ao pela possibilidade de concessao
de um estatuto de protegdo imediata as pessoas deslocadas de paises em
conflito armado.

Embora a Comissdo Europeia tenha batizado este conjunto de medidas de
um “novo” Pacto para a Migracdo e Asilo, a doutrina encara-o como um mero
rétulo de “velhas” politicas de imigragao e asilo, pois mantém a énfase na
légica securitaria do reforco das fronteiras, da externalizagio, do afastamento
de migrantes irregulares, sem rever fundamentalmente o sistema de Dublim,
que pressiona desproporcional e injustamente os Estados-Membros da linha
da frente (Karageorgiou & Noll, 2022; Maiani, 2020). Nem em matéria de
solidariedade o Pacto inova, ji que refor¢a um sistema de solidariedade
assimétrica, permitindo aos Estados-Membros menos pressionados escolher
a medida de solidariedade que lhes é mais conveniente, da recolocagio de
requerentes de asilo ao apoio as operagoes de repatriamento, passando
pelo apoio técnico e financeiro (Karageorgiou & Noll, 2022; Carrera,
2020). Talvez seja, como refere Thym (2020), uma reforma que tem mais
a ver com pragmatismo ou realpolitik do que com principios. Apesar da
Comissiao Europeia propor, no ambito deste Pacto, a revogacio da diretiva
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sobre a protecao temporaria, esta foi a pedra angular da resposta a crise dos
refugiados de 2022, como veremos a seguir.

3. A “CRISE” DOS REFUGIADOS DE 2022 NA SEQUENCIA DA GUERRA
DA UCRANIA

3.1. Breve descri¢ao

A invasio da Ucrénia pelas forcas armadas russas, no dia 24 de fevereiro de
2022, provocou um afluxo macigo de pessoas que procuram prote¢io na UE,
onde, no final de 2021, os nacionais da Ucrania (1,5 milhdo) ji constitufam
a terceira maior comunidade imigrante, atrds de Marrocos e da Turquia
(Eurostat, 2022). Até abril de 2023, cerca de 4 milhdes de pessoas oriundas
da Ucrania beneficiaram de protec¢ao temporaria na UE (Eurostat, 2023c). S6
a Polénia (que, em 2015/16, recusou a recolocagio de requerentes de asilo e,
em 2021, colocou os militares na sua fronteira com a Bielorrussia para impedir
a entrada de umas centenas de refugiados) registou cerca de 1.6 milhao de
pedidos de protecdo de cidadios deslocados da Ucrania (ACNUR, 2023b).

Curiosamente, este afluxo, muito superior ao registado em 2015/16,
nao esta a ser percecionado como uma ameaga que é necessario combater e
evitar. Pelo contrario. Em muito pouco tempo, o Conselho ativou a prote¢io
temporaria, mostrando que ¢ possivel dar prioridade a protecio de pessoas
que fogem aos horrores de uma guerra, em conformidade com o respeito
pelos direitos humanos.

3.2. Aresposta da Unido Europeia: prote¢io

Uma semana depois da invasao russa, o Conselho adotou, por unanimidade,
a Decisdo de Execugdo (UE) 2022/382, de 4 de marco de 2022, que
desencadeou, pela primeira vez, a aplicagdo do regime de protecao tempordria,
criado pela Diretiva 2001/55/CE. Foi a resposta 4 mais que provavel situagao
de pressdo migratéria que a UE iria sofrer em consequéncia do conflito
armado, caracterizada por “um afluxo macigo de pessoas deslocadas da Ucrdnia,
que ndo podem regressar ao seu pais ou regido de origem devido a agressdo militar
russa”, existindo “um risco evidente de os sistemas de asilo dos Estados-Membros nio
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conseguirem tratar as chegadas sem efeitos adversos para o seu bom funcionamento
e para os interesses das pessoas em causa e de outras pessoas que solicitam protegio”
(considerando n.? 7 da Decisdo de Execugao 2022/382).

A Diretiva 2001/55/CE constitui um instrumento de solidariedade
interinstitucional, que permite conceder protegdo temporaria a pessoas
deslocadas em caso de afluxo macico [definido pela al. d) do artigo 2.2 como
a chegada a UE de “um niimero importante de pessoas deslocadas, provenientes de
um pats ou zona geogrdfica determinados”], sem as fazer passar por um longo
e complexo procedimento de asilo, podendo as autoridades estaduais
concentrarem-se no seu acolhimento (Thym, 2022). E um elemento
importante de um sistema de asilo, evitando a sua paralisagdo em caso de
afluxo macico e dando protecdo urgente a pessoas obrigadas a fugir de
conflitos armados ou de violéncia generalizada nos seus paises de origem
(Sousa, 2001).

A protecio temporaria ¢ definida no artigo 2.°, alinea a), da Diretiva
2001/55/CE como “um procedimento de cardcter excecional que assegure, no caso
ou perante a iminéncia de um afluxo macigo de pessoas deslocadas de paises terceiros,
impossibilitadas de regressar ao seu pais de origem, uma protegio tempordria imediata
a estas pessoas, sobretudo se o sistema de asilo também ndo puder responder a este afluxo
sem provocar efeitos contrdrios ao seu correto funcionamento, no interesse das pessoas
em causa e no de outras pessoas que solicitem protegdo”. Visa nacionais de paises
terceiros ou apatridas que foram forcados a deixar o seu pais de origem e
cujo regresso seguro e duradouro é impossivel, por terem fugido de zonas de
conflito armado ou de violéncia endémica ou estarem sujeitos a risco grave ou
serem vitimas de violacdes sistematicas ou generalizadas de direitos humanos
[al. ¢) do artigo 2.2]. E desencadeada, sob proposta da Comissio, por Decisio
do Conselho, adotada por maioria qualificada (artigo 5.%) e tem a duracio
de um ano, prorrogavel, no maximo, por mais dois anos (artigo 4.%). Neste
ambito, os Estados-Membros concedem aos beneficidrios autoriza¢io de
permanéncia, bem como facilitacao de vistos para entrar no seu territério,
se aplicavel.

Durante o periodo de permanéncia no territério do Estado-Membro que
concedeu o estatuto, o beneficidrio tem acesso a uma atividade assalariada
ou independente (artigo 12.2), bem como a alojamento, a prestacdes sociais
e a assisténcia médica (artigo 13.2) ou educacio (artigo 14.°). Também tem
direito ao reagrupamento familiar com o cénjuge ou parceiro, filhos menores
solteiros e outros parentes proximos e dependentes, que com ele vivam no
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pais de origem (artigo 15.2). Os menores nio acompanhados devem ser
colocados junto de familiares adultos, uma familia de acolhimento, centros
de acolhimento de menores ou junto da pessoa que cuidou deles aquando
da fuga, devendo ser-lhes garantida representacio legal por um tutor
(artigo 16.9).

Nos termos dos numeros 1 e 2 do artigo 2.2 da Decisao de Execugao
2022/382, a protegdo tempordria ¢é aplicavel as seguintes categorias de
pessoas: (1) Cidadaos ucranianos e cidadaos ndo ucranianos com estatuto
de protecido internacional na Ucrania, bem como membros da sua familia;
(2) Cidaddos ndo ucranianos a residir legalmente na Ucrinia com autorizacio
de residéncia permanente, desde que o regresso ao seu pais seja impossivel.
Em relacdo a outras categorias de estrangeiros residentes na Ucrania e que
ndo podem regressar de forma segura ao seu pais de origem, os Estados-
Membros podem, livremente, decidir aplicar-lhes o estatuto de protegao
tempordaria (artigo 2.°. n. 3, da Decisdo de Execugdo 2022/382). Esta
distin¢io entre ucranianos e nao ucranianos ¢, no entanto, preocupante, pois
deixa desprotegidos todos aqueles que tém uma autorizacio de residéncia
temporaria na Ucrania (por exemplo, requerentes de asilo, estudantes,
trabalhadores sazonais) e que ndo podem regressar aos seus paises de origem
em seguranga, a que acresce as noticias de “pushback” na Polénia e em outros
paises do chamado grupo de Visegrado, baseadas em razdes de natureza étnica
(Vitiello, 2022).

Em principio, a luz da Diretiva, as pessoas deslocadas s6 podem
permanecer no territério do Estado-Membro que lhes concedeu a protegao
tempordria, devendo este, nos termos do artigo 11.%, readmiti-las caso se
desloquem para outro Estado-Membro. Esta disposi¢ao nio se aplica, no
entanto, as pessoas deslocadas da guerra da Ucrénia, conforme declaracio
dos Estados-Membros anexa a Decisdo de Execucio (UE) 2022/382. Ficou,
assim, garantida a liberdade dos beneficidrios de escolher o Estado-Membro
em que querem permanecer (Gil, 2022).

Com a protegao temporaria dos ucranianos, os Estados-Membros reviram
o dogma da jurisdi¢do de asilo estavel, ndo entraram em disputas toxicas
de “partilhas de responsabilidades” ou de estabelecimento de quotas de
acolhimento para a repartigio fisica dos deslocados, numa manifestagao quase
ilimitada de solidariedade e de acolhimento, que contrasta com a atitude
que tiveram em 2015/16 (Thym, 2022). Aqueles Estados-Membros, como
a Polénia ou a Hungria, que contestavam os principios da solidariedade e
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partilha de responsabilidades e defendiam restri¢ges do direito de asilo na
Europa, sio agora os primeiros a apelar a solidariedade para com os que fogem
da guerra na Ucrania (Vitiello, 2022).

O desencadeamento da protecio temporaria das pessoas deslocadas da
Ucrénia foi uma decisio histérica, que, como refere Ineli-Ciger (2022),
demonstrou que este instrumento nunca foi ativado por falta de vontade
politica, invalidando todas as razées até entdo invocadas para a sua inopera-
cionalidade (inexisténcia de indicadores objetivos que enquadrassem a
noc¢io de afluxo macico; procedimento lento e complexo; dificuldade em
obter maioria qualificada no Conselho; receio que a sua ativagio constituisse
um “pull factor” de atracio de mais migrantes e refugiados; nivel demasiado
elevado de direitos; capacidade dos sistemas de asilo para processar um
ndmero elevado de pedidos de protecio internacional). As agora aparentes
causas da ndo ativa¢ao da Diretiva 2001/55/CE foram analisadas num estudo
encomendado pela Comissao Europeia (Beirens et al., 2016), que considerou,
no 4mbito do “novo” Pacto Europeu de Imigragdo e Asilo de 2020, que nao
era o instrumento adequado para concessdo de acesso rapido a protegio,
propondo a sua revogacio (Comissao 2020b). Surpreendentemente, dois
anos depois, a proteg¢ao tempordaria jd é o instrumento mais adequado a
situacdo, permitindo que as pessoas deslocadas da Ucrania beneficiem de
direitos harmonizados em toda a UE e até possam escolher o Estado-Membro
em que pretendem beneficiar de protecio, rompendo com o principio de
Dublim do “primeiro pais de entrada” (Vitiello, 2022).

A diferenca de reacio da UE a estas crises migratdrias ¢ gritante. Em
2015/2016, quando confrontada com um afluxo quantitativamente muito
menor de sirios que fugiam, igualmente, da guerra e da violéncia, a sua
prioridade foi a sua contengio e evitar movimentos secunddrios. Nao foi
proteger, o que teria sido possivel se tivesse ativado, como fez agora, a
protegio temporéria. E, assim, evidente um duplo standard na aplicagio do
quadro legal da protecao internacional de pessoas que dela necessitam (Peers,
2022; Vitiello, 2022; Ineli-Ciger, 2022). Para Ineli-Ciger (2022), este duplo
standard também ¢ justificado pela diferente origem dos refugiados (“os
ucranianos sao europeus, brancos e cristaos, os sirios nio”), o que parece ser
confirmado pelo facto de a Decisao do Conselho nao incluir todos os nacionais
de paises terceiros a residir na Ucrinia. Embora também avance que razoes
étnicas e religiosas baseadas na proximidade geografica e ligagao histérica
entre a Ucrania e os Estados-Membros, bem como de natureza estratégica
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(assisténcia humanitdria aos ucranianos como ativo no confronto com a
Russia) justificam a rdpida ativagdo da prote¢do tempordria, Vitiello (2022)
considera que o elemento decisivo foi de natureza juridica e constitucional,
nomeadamente responder a agressdo russa aos valores da UE. Em qualquer
caso, desta vez a UE mostrou-se no seu melhor (Peers, 2022), reafirmando
0 seu compromisso com os valores europeus consagrados no artigo 2.2 do
Tratado da Unido Europeia (TUE), como a dignidade da pessoa humana, os
direitos humanos, a igualdade e nao discriminagio e a solidariedade.

Independentemente das motivagdes, este duplo standard na reagio da UE
a movimentos significativos de pessoas carecidas de protegdo internacional
ndo pode ser escamoteado. Por outro lado, tudo indica que a resposta da
UE a crise dos refugiados ucranianos de 2022 nio representa uma mudanga
de paradigma da politica europeia de asilo e de imigragao, sendo, antes,
um isolado e generoso episédio de solidariedade europeia para com seres
humanos que fogem aos horrores de uma guerra. Com efeito, a tensdo entre
a Franga e a Itdlia em relagdo ao acolhimento de umas poucas centenas de
migrantes e refugiados resgatados no Mar Mediterraneo por organizagdes nao
governamentais (origindrios de paises ndo europeus) motivou uma reunido
extraordindria do Conselho de Ministros Justica e Assuntos Internos, em 25
de novembro de 2022, que acolheu favoravelmente a proposta da Comissio
Europeia para um plano de agdo para o Mediterraneo Central, que inclui um
conjunto de a¢oes para lidar com a situacao migratdria nesta rota (chegada,
em 2022, de cerca de 90.000 migrantes e refugiados, origindrios sobretudo do
Egipto, Tunisia e Bangladesh). Um plano que se centra, em grande medida,
na velha politica de contengao através da externalizacio de responsabilidades
(cooperagio com paises terceiros para que impegam a partida de migrantes
e aumentem a sua capacidade de protecio de refugiados, evitando que
procurem na UE protec¢do) e do refor¢co de medidas de repatriamento de
migrantes.

4. CONCLUSOES

Em 2015/16 e em 2022, a UE viu-se confrontada com afluxos macicos de
pessoas que fogem da guerra e da violéncia. Mas, em 2015/16, quando, ao
longo de dois anos, chegaram a sua fronteira cerca de dois milhdes de pessoas,
sobretudo de nacionalidade siria, em busca de protecdo, a prioridade foi a
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adogdo de medidas de contengio, como o refor¢o do controlo da fronteira
externa e a cooperacdo com paises terceiros (Turquia, Libia) para manter
afastados da UE os requerentes de asilo. Nunca se equacionou a ativagao da
protecdo tempordaria, um instrumento criado, em 2001, para dar protecio
imediata as pessoas neste tipo de situagdo. As inicas medidas de solidariedade
(recolocagio e reinstalagdo) tiveram um alcance muito limitado.

Passados poucos anos, a guerra na Ucrania desencadeou novo afluxo de
pessoas carecidas de prote¢do, numa dimensao que superou, em poucos meses
e em larga escala, a situagio verificada em 2015/16. Desta vez, em apenas
uma semana, a UE teve uma resposta solidaria e a altura dos valores em que
se funda, desencadeando a sua prote¢do tempordria. Este instrumento do
Direito da UE, que permite dar protec¢io a pessoas que fogem da guerra, da
violéncia ou da violagdo de direitos humanos, nunca tinha sido anteriormente
desencadeado e existe, desde 2020, uma proposta legislativa para o revogar.
Mas, em 2022, houve vontade politica para o ressuscitar e aplicar.

A diferente reagio da UE a estas crises evidencia um duplo standard
europeu no tratamento das pessoas que fogem da guerra e da violéncia e tém
direito a procurar protecio nos Estados-Membros, e estes o dever de a dar.

Nio ¢ de excluir que uma das razées determinantes desta diferencga de
tratamento tenha natureza geoestratégica, nomeadamente a protegio dos
ucranianos como instrumento de reagdo contra a agressao russa a integridade
territorial da Ucrénia e aos valores europeus. Mas, infelizmente, nao podemos
excluir que a mesma se baseie em razdes raciais, étnicas, religiosas e de
género, o que viola flagrantemente os valores europeus.
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RESUMO: O contributo, em parceria, pretendido nesta obra coletiva intitulada
A Unido Europeia em tempos de crise: Direito e Politicas Publicas de 2020 a 2023 centra-se na
andlise do Estado de direito e a democracia na Unido Europeia, que crise rodeia estes
conceitos em risco e que mecanismos de protecio se encontram no direito da Unido
Europeia. Partindo em seguida para uma concretiza¢io do estudo em realidade con-
creta na abordagem jurisprudencial de uma decisdo recente do Tribunal de Justica da
Unido Europeia que fornece respostas importantes ao estudo delineado. Uma tematica
recente, conforme sublinhado nos discursos sobre o Estado da Unido, de Ursula von
der Leyen, em setembro de 2021 e 2022.

Palavras-chave: Valores; Democracia; Cidadania; Estado de direito; Unido Europeia; Hungria.

ABSTRACT: The contribution, written in partnership, intended in this collective
work entitled The European Union in times of crisis: Law and Public Policies from
2020 to 2023 focuses on the analysis of the rule of law and democracy in the European
Union, as well as the crisis that surrounds these concepts at risk and what protection
mechanisms are found in European Union law. It then goes on to study this reality
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in the jurisprudential approach of a recent decision of the Court of Justice of the
European Union that provides important answers to the outlined study. A recent theme,
as highlighted in Ursula von der Leyen’s State of the Union speeches in September
2021 and 2022.

Keywords: Values; Democracy; Citizenship; Rule of Law; European Union; Hungary.

1. INTRODUCAO

Perante o desafio da obra coletiva intitulada A Unido Europeia em tempos de
crise: Direito e Politicas Piiblicas de 2020 a 2023 surge um contributo, em parceria,
centrando-se na analise do Estado de direito e a democracia enquanto
valores da Unido Europeia (UE) previstos no artigo 2° do Tratado da Uniao
Europeia (TUE), constatando-se a crise que rodeia estes conceitos colocando
o0 seu respeito em risco em alguns paises membros. Apresenta-se um
elencar de mecanismos de protecdo previstos no direito da Unido Europeia.
Partindo dos conceitos e desse elenco para, em seguida, se apresentar uma
concretizagio do estudo em realidade recente relativa a um pais, a Hungria,
em abordagem 4 decisdo jurisprudencial resultante de processo no Tribunal
de Justica da Unido Europeia (TJUE) que fornece respostas importantes ao
estudo delineado e o concretiza. A preocupagio ¢ recente, foi destacada no
discurso sobre o Estado da Unido, de Ursula von der Leyen, em setembro de
2021, conforme veremos adiante, e sublinhada no discurso correspondente
de 2022.

Sem descurar na pesquisa a doutrina fundamental atinente, foi utilizada
a documentagio oficial da Unido Europeia, em hard law e soft law. Com foco
final em andlise especifica de decisdo jurisprudencial do TJUE.

2. O PRINCIPIO DO ESTADO DE DIREITO

Na cultura da era constitucional do Estado no contexto europeu, a
democracia ¢ um pilar e surge em indissociabilidade com o conceito de Estado
de direito ou rule of law.

O Estado de Direto surge, na construcio do Estado constitucional, elevado
a principio basilar e é de grande responsabilidade a sua analise. Dele e dos
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seus coroldrios resulta todo um conjunto de instrumentos de defesa dos
individuos (Pacheco & Alves, 2022, p. 23).

Com a construgdo do projeto comunitario a partir da década de 50,
acontece a europeizagio do principio do Estado de direito (Duarte, 2022,
p. 234).

Na verdade, a Unido Europeia ndo é um Estado (Silveira et al., 2016,
p- 26) nem pretende sé-lo. A sua natureza juridica, que muito preocupou
a doutrina, ¢ ji aceite como uma associa¢ao ou unido federal de Estados e
cidadaos (Barata, 2016, p. 513), impar na situagdo internacional onde surge
como ator global. Esta Unido adotou, na formulacao do Tratado de Lisboa
de 2007 (artigo 1° do Tratado da Unido Europeia - TUE (2012a), o Estado
de direito como valor previsto no artigo 2¢ do TUE (Silva & Alves, 2022).
A preservagio deste valor concretiza-se nomeadamente no direito a uma
protecdo jurisdicional efetiva (Abreu, 2019), que implica o respeito pelos
principios da independéncia, da inamovibilidade e da imparcialidade dos
juizes, conforme a jurisprudéncia de anos recentes do Tribunal de Justica da
Unido Europeia (TJUE) (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022c, p.
20) que concretiza o valor do Estado de direito afirmado no artigo 2° do TUE
(Silveira et al., 2016, p. 4).

A constatagdo da crise relativamente a defesa do valor do Estado de direito
pode levar ao estudo do modelo de integracao seguido do modelo econémico
(Carpano, 2022, p. 179) mas importa-nos aqui destacar os instrumentos
juridicos para lhe fazer face remediando os que foram criados no sentido de
permitir prevenir e alertar em fases iniciais (Pacheco & Alves, 2022, p. 25)
de possivel violagao, sempre atento o principio da cooperagio leal a que os
Estados se obrigaram na adesio ao projeto eurocomunitério (artigo 4% n° 3,
do TUE).

3. RISCOS E PROTECAO DO ESTADO DE DIREITO

A expectativa, no momento de evolu¢io da Unido Europeia em que
vivemos, seria de estabilidade em relagdo ao valor do Estado de direito. Tal
nio ¢ arealidade (Silva & Alves, 2022) - o Estado de direito encontra-se em
“stress” (Canotilho, 2017, p. 5) — e assim o sublinha o Tratado de Lisboa (TL)
de 2007 ao manter e acentuar duas possibilidades de resposta da UE no artigo
7° do TUE, no seguimento de introdugées do Tratado de Amsterdao (1997)
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e do Tratado de Nice (2001) (Anasticio & Porto, 2012, p. 44). Contudo,
novos instrumentos foram necessdrios e as institui¢des promoveram outra
documentagio preventiva e também sancionadora. Tudo isto, sem esquecer
a vigilancia da Comissao pelo recurso ao contencioso originario no Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).

Na situagdo de um Estado-Membro, através das suas medidas internas,
colocar em perigo o respeito pelos elementos que caraterizam o Estado de
direito, surgem como relevantes alguns instrumentos no Ambito do direito
da Unido Europeia e muito préprios desta ordem juridica (Silva & Alves,
2022) que elencamos. Assim surgem: a via mais antiga do TFUE amplamente
estudada na doutrina, a introdu¢io do TL também ja debatida, os dois novos
instrumentos com menos doutrina atinente e outros futuros possiveis.

O caminho de criar mecanismos diversos e sucessivos poderd nao ser o
melhor, como explica Rita Duarte (2022, p. 158), antes utilizar com mais
vigor os ja existentes, retirando todas as consequéncias possiveis e insistindo
na coordenagio do seu uso.

Consoante os critérios seguidos encontramos referidos diferentes
modos de explicitar os meios de protegdo criados pelo direito da Unido
Europeia. Seguem-se os destacados pelos autores em necessariamente breve
mengao:

a) Como primeira referéncia, quando um dos valores da Unido Europeia
(Pacheco, 2023) ¢ violado estd em causa um ndo cumprimento do principio
a que os Estados-Membros se obrigaram, conforme o artigo 42, n° 3, do
TUE. Pode surgir o procedimento que conduz a aplica¢do da agio por
incumprimento dos artigos 258¢ a 260° do TFUE. Os processos por infragio
representam o principal instrumento de defesa e protegdo do direito da
UE e dos valores comuns consagrados no artigo 2¢ do TUE (Parlamento
Europeu, 2022b, § F). Passando sempre pela Comissio, instituigdo a qual
os Tratados da UE atribuem o papel de “guardia dos Tratados” (artigo 17°
do TUE), cabe-lhe maioritariamente a conduc¢io desses procedimentos em
que a Comissdo coloca a énfase em proteger o Estado de direito (Comissao
Europeia, 2022a, p. 1).

Nio cabe aqui a analise deste contencioso origindrio do direito comunitario,
quase inalterado ao longo dos tratados modificativos, aperfeicoado com o
artigo 260.° pelo Tratado de Maastricht de 1992 e, mais recentemente, com
o aditamento pelo Tratado de Lisboa (Anasticio & Porto, 2012, p. 929),
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tdo bem desenvolvido pela melhor doutrina'. Apenas salientar que serd o
mecanismo mais tradicional do direito da Unido Europeia. Contudo, lento,
demora anos entre os dois processos, declarativo e sancionatdrio (Duarte,
2022, p. 149). Com todo um desenrolar de contactos entre a Comissdo e o
Estado-Membro que incorra em suposta violagao, de forma que o diminuir,
assinalado desde 2004 (Parlamento Europeu, 2022b, § 53; Tribunal de
Justica da Unido Europeia, 2022c, p. 245 e p. 251), do nimero de processos
por infragdo ndo seré revelador do cumprimento do direito da Unido e mais
preocupante ainda serd verificar o seu cumprimento efetivo.

Neste ponto podemos também referir o mecanismo das questdes
prejudiciais (artigo 267¢ do TFUE) e mesmo a possibilidade de adogdo de
medidas provisdrias (artigos 278° e 279 do TFUE) que sao vias de alerta
relativamente ao perigar do valor do Estado de direito, mas exigem outra
andlise que ndo cabe nesta sede (Duarte, 2022, p. 107 e p. 136).

b) Na formulacio do Tratado de Lisboa, surge o mecanismo do artigo 7¢
do TUE (Alves & Trindade, 2019). Mais uma vez, a sua descrigdo ocuparia,
por si s, todo um trabalho e outra doutrina o explicara (Duarte, 2022,
p- 239). Nio ¢ o caso aqui, em que se trata de elencar os instrumentos para
reacio ao desrespeito dos Estado-Membros pelo valor do Estado de direito
e este instrumento dificil de assumir pela Unido Europeia é um marco que
traduz o perigo assumido em alguns dos seus paises membros (Alves et al.,
2021). Usado com muita cautela pela Unido, ainda a dar os primeiros passos
na concretizagao, encontra ja exemplos de aplica¢ao” e o Parlamento Europeu
insta a prosseguir esta via com mais vigor (Parlamento Europeu, 2022a,
p- 32).

¢) Mais recentemente (Silva & Alves, 2018, p. 82), na convicgdo de que
a aplicagdo dos recursos financeiros da Unido deve acompanhar os valores
institutivos, surge o recurso ao regime geral de condicionalidade para a
protecao do orcamento da Unido, criado pelo Regulamento (UE, Euratom)
2020/2092 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro

! Veja-se como base sélida, mas apenas a titulo de exemplo, Campos & Campos (2014,
pp. 517-661); Duarte (2017, pp. 227-287); Gorjao-Henriques (2019, pp. 453-479); Mesquita
(2022, pp. 164-209).

? Relativos a Polénia em 2017 e 4 Hungria em 2018.
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de 2020 que introduz a condicio e respeito pelo principio e a execugido
do or¢camento da UE (Duarte, 2022, p. 248). O Regulamento relativo a
condicionalidade do Estado de direito entrou em vigor a 1 de janeiro de
2021 e ¢ diretamente aplicdvel na sua totalidade na Unido Europeia, ja
com resultados concretos dessa aplicagdo, conforme estudado adiante e
alertado no discurso de 2022 sobre o Estado da Unido (Leyen & Comissio
Europeia, 2022). E reforgada a ideia de necessidade de uma agio urgente
da Comissdo e do Conselho de forma a garantir a defesa dos valores da UE
e que sejam usados todos os instrumentos a disposi¢do para combater os
sucessivos ataques aos direitos fundamentais e a democracia em toda a Unido
(Parlamento Europeu, 2022c, p. 86).

d) Ainda, muito antecipado e longamente debatido, um novo mecanismo
de protecio ao Estado de direito prossegue e inclui um relatério sobre
o Estado de direito em todos os Estados-Membros da UE. O mecanismo
europeu para o Estado de direito deve ser distinguido de outros instrumentos,
tais como os referidos procedimentos nos termos do artigo 7.2, n.° 1, do TUE
ou os procedimentos de infragio (Comissao Europeia, 2021a, p. 3). Através
da ado¢io de um relatério anual sobre o Estado de direito na Unido Europeia
pretende-se criar um ciclo anual de acompanhamento, com o objetivo
de evitar problemas antes de surgirem ou se deteriorarem e de promover
uma cultura do Estado de direito. Ainda que muito recentes, desde 2020:
o primeiro, o relatério de 2020 sobre o Estado de direito, publicado em
30 de setembro de 2020 (Comissao Europeia, 2021a), o relatério de 2021,
publicado em 20 de julho de 2021 (Comissao Europeia, 2021b) com capitulos
da andlise por pais e, por tltimo, o de 2022.

O relatorio de 2020 sobre o Estado de direito contém uma sintese da
situagdo do Estado de direito na UE e uma avaliagdo da situacio em cada
Estado-Membro. Nos seus 27 capitulos sobre cada pais, uma avaliagio da
situagio especifica em cada Estado-Membro no que se refere aos aspetos mais
significativos da evolugdo relacionada com o Estado de direito (Comissio
Europeia, 2021a).

O relatério de 2021 sobre o Estado de direito abrange o mesmo ambito do
que no ano anterior — sistemas judiciais, quadro de luta contra a corrupgio,
pluralismo e liberdade dos meios de comunicagio social e outros sistemas de
equilibrio de poderes a nivel institucional — consolidando o exercicio iniciado
pelo relatério de 2020 e aprofundando a avaliagdo da Comissao. Além disso,

148



CRISE NAS DEMOCRACIAS EUROPEIAS...

analisa o impacto e os desafios decorrentes da pandemia de COVID-19. Os
capitulos por pais analisam os acontecimentos ocorridos desde o primeiro
relatorio e o seguimento dado aos desafios e avangos identificados no relatdrio
de 2020.

Conforme anunciado nas orientagoes politicas da presidente Ursula von der
Leyen, a Comissdo instituiu um mecanismo europeu abrangente para o Estado de
direito, a fim de reforcar o acompanhamento da situac¢do nos Estados-Membros.
O mecanismo para o Estado de direito funciona como um instrumento preventivo
que permite aprofundar o didlogo e a sensibilizagdo conjunta para as questoes
relativas ao Estado de direito. No centro deste novo mecanismo estd o relatério
anual sobre o Estado de direito, que apresenta uma sintese dos desenvolvimentos
significativos — positivos e negativos — em todos os Estados-Membros e na Unido
no seu conjunto (Comissio Europeia, 2021b, p. 2).

O terceiro relatério de natureza preventiva constata que o Estado de
direito foi um tema de primeira linha da agenda europeia no ano de 2022,
mantém referéncias a situacao da pandemia e salienta o problema da guerra
(Comissao Europeia, 2022c, p. 2). Pela primeira vez, inclui recomendagdes
especificas dirigidas aos Estados-Membros que visam apoid-los nas reformas
a concretizar, conforme o apelo do Parlamento Europeu.

O relatério de 2023 ja comega a ser preparado através de consulta publica
(EU Survey, 2022) lancada pela Comissao Europeia em 14/11/2022 para
recolher informagdes sobre a evoluc¢do do Estado de direito em todos os
Estados-Membros, no 4mbito da preparacio do relatério de 2023 sobre o
Estado de direito (European Commission, 2022).

Uma das fontes constitui o Painel de Avaliagdo da Justica na UE (Comissao
Europeia, n.d.-b), visto que constitui um instrumento anual de informacio
comparativa, destinado a ajudar a UE e os Estados-Membros a tornarem os
sistemas judiciais nacionais mais eficazes, apresentando dados objetivos,
fidveis e compardveis sobre uma série de indicadores pertinentes para a
avaliagdo da eficiéncia, da qualidade e da independéncia dos sistemas judiciais
em todos os Estados-Membros (Comissao Europeia, 2021a, p. 3). O Painel
de Avaliagao da Justica na UE de 2022 foi aprofundado de forma a responder
a necessidade de informagdes comparativas adicionais identificada durante
a elaboracio do relatério de 2021 sobre o Estado de direito, e a sustentar os
proximos relatdrios sobre o Estado de direito.
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Isto acontece porque aqueles Relatérios sdo posteriormente objeto de
Resolugio do Parlamento Europeu (Parlamento Europeu, 2022a, 2022b),
formulando sugestdes. No respeitante ao primeiro relatorio, o Parlamento
congratula a Comissao pelo primeiro relatério anual sobre o Estado de direito
e pelo facto de todos os Estados-Membros serem analisados em capitulo
proprio e tece outras observacoes com o objetivo de melhorar os futuros
relatorios. Também nesse seguimento de melhoria, como anunciado pela
presidente Ursula von der Leyen no seu discurso sobre o estado da Unido de
2021 (von der Leyen & Comissao Europeia, 2021), o relatério de 2022 sobre
o Estado de direito incluiu recomendagdes aos Estados-Membros.

O mecanismo europeu para o Estado de direito é um instrumento de
prevencao, que visa promover o Estado de direito e impedir a emergéncia
ou o agravamento dos problemas (Comissao Europeia, n.d.-a). Este sistema
anual de analise contribui para a detec¢io precoce de problemas emergentes
ligados ao Estado de direito, evitando, assim, o0 agravamento dessas situacdes
(Eurocid, n.d.). Surge desde 2014 (Comissao Europeia, 2014), como um
novo processo previsto em soft law, em documentagao a margem dos tratados,
para anteceder e complementar o processo do artigo 7. do TUE, e criado
pela Comissio Europeia, na qualidade de guardia dos tratados, aludindo ao
artigo 172 do TUE®. Os relatérios mencionados devem poder servir de fonte
importante e de documento de referéncia quando se trata de tomar uma
decisdo a respeito da ativagdo ou nao de um ou varios instrumentos, como o
artigo 7° do TUE, o Regulamento relativo a condicionalidade do Estado de
direito, outros instrumentos disponiveis ao abrigo da legislagao financeira da
Unido ou os procedimentos por infragao (Parlamento Europeu, 2022b, § 52).

e) Como ja referido, este elencar de instrumentos do direito da Unido
Europeia para protegdo do seu direito (Comissao Europeia, 2022a) e valores
pode organizar-se de outras formas e salientar outros meios de alerta como
seja as recomendagdes do Semestre Europeu (Comissiao Europeia, 2022c,
p. 35). Porém, estes referidos sdo os que podemos identificar como mais
formalizados. Acrescente-se que se prepara ainda a elaboragdo um mecanismo
abrangente, permanente e objetivo da UE para a prote¢io da democracia, do

* Conforme a Aula Aberta por Fitima Pacheco, no tema “Em nome da integridade do
Estado de direito: um novo quadro juridico de garantia dos valores fundamentais da Unio”,
Universidade Portucalense em 20/01/2020.
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primado do Direito e os direitos fundamentais (Parlamento Europeu, 2020,
p-45). Por apelo do Parlamento Europeu no sentido de reforgar e racionalizar
os mecanismos existentes e desenvolver um mecanismo Unico e abrangente da
UE para proteger de forma eficaz a democracia, o Estado de direito e os direitos
fundamentais e para assegurar que os valores consagrados no artigo 2° do TUE
sdo respeitados em toda a Unido (Parlamento Europeu, 2022b, § F). Na medida
em que os relatdrios anuais de 2020, 2021 e 2022 ndo abrangem na integra
os valores da democracia e os direitos fundamentais consagrados no artigo
2° do TUE imediatamente afetados quando os paises comegam a retroceder
em matéria de Estado de direito, dai a necessidade de prever um mecanismo
mais abrangente. Contudo, constata-se a relutdncia ainda da Comissio e do
Conselho para responder a este apelo (Parlamento Europeu, 2022b, § 49).

Este mecanismo ¢é refletido na analise anual da atividade da Unido Europeia
e dele consta (Comissao Europeia & Dire¢ao-Geral da Comunicacgio, 2022,

p- 80).

4. EXEMPLOS DE APLICACAO NA DOCUMENTACAO DA UNIAO
EUROPEIA

Lamentavelmente, os variados instrumentos para alerta na protegao do
respeito pelo Estado de direito na Unido Europeia tém ja exemplos reais
em aplicagdo relativamente a alguns Estados-Membros. Os exemplos que
reinem mais documentagio serao relativos a Polénia e a Hungria (Alves
et al,, 2022; Duarte, 2022, p. 65) mas estd ja previsto para a Roménia e a
Bulgaria (Comissao Europeia, n.d.-a) e hd mengdoes ja para Malta (Parlamento
Europeu, 2022a, p. 29) e Eslovénia (Parlamento Europeu, 2022b, § 6).

Nos ultimos anos, o Tribunal de Justica da Unido Europeia, através da sua
jurisprudéncia tem dado um contributo crucial na defesa e reforco do Estado
de direito (Eurocid, n.d. e Gomes, 2022).

Nomeadamente, no decurso do ano de 2021, o Tribunal de Justiga
pronunciou-se diversas vezes sobre questdes relacionadas com os valores
fundamentais da Unido Europeia consagrados no artigo 22 do TUE com
importantes precisoes sobre o respeito pelo Estado de direito (Tribunal de
Justica da Unido Europeia, 2022c, p. 20). J4 em 2022, surge-nos para estudo
o recurso interposto pela Hungria e pela Polénia que deu origem ao processo
que foi decidido em 2022.
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4.1. O litigio juridico que opds a Hungria ao Parlamento Europeu e o
Conselho

No dia 16 de dezembro de 2020, o Parlamento Europeu e o Conselho
adotaram o Regulamento n® 2020/2092 que estabelece um regime geral de
condicionalidade para a prote¢do do orgamento da Unido Europeia em casos
ou situagdes de violagao do principio do Estado de direito num determinado
Estado-Membro (Parlamento Europeu & Conselho da Unido Europeia, 2020,
p- 1; 2021, p. 94), como ja mencionado atras.

As institui¢6es da Unido consideram que a Unido se funda em determinados
valores, designadamente o Estado de direito e recordaram as conclusoes de
21 de julho de 2020, onde o Conselho Europeu declarou que os interesses
financeiros da Unido devem ser protegidos de acordo com os principios gerais
consagrados nos Tratados, em especial os valores consagrados no artigo 2°
do TUE. Nessa reunido “o Conselho Europeu também realgou a importincia da
protegio dos interesses financeiros da Unido e a importdncia do respeito pelo Estado
de direito” (nos Considerandos n% 1 e 2 do Regulamento n® 2020/2092). A
proposito deste tltimo principio o terceiro considerando do ato legislativo em
apreco estabelece o entendimento seguinte “[o] Estado de direito exige que todos
os poderes piblicos atuem dentro dos limites fixados pela lei, em conformidade com os
valores da democracia e do respeito pelos direitos fundamentais, tal como consagrados
na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (a «Carta») e noutros
instrumentos aplicdveis, e sob o controlo de tribunais independentes e imparciais.
Exige, nomeadamente, que sejam respeitados os principios da legalidade, incluindo um
processo transparente, responsdvel, democrdtico e pluralista para a adogdo de legislagdo,
da seguranga juridica, da proibicdo da arbitrariedade dos poderes executivos, da tutela
Jurisdicional efetiva, incluindo o acesso a justica aplicada por tribunais independentes
e imparciais, e da separagdo de poderes”.

O Regulamento n® 2020/2092 ¢ composto por dez artigos. O artigo 1°
estabelece o objeto do mesmo e dispoe que “o presente regulamento estabelece
as regras necessdrias para a protegio do orcamento da Unido em casos de violagoes
dos principios do Estado de direito nos Estados-Membros” e o artigo 2¢ define os
conceitos de “Estado de direito” bem como “entidade publica”. No artigo
3% 0 Regulamento oferece trés exemplos de situagdes que podem indiciar
a violagdo do principio de Estado de direito, designadamente: a) o facto de
se por em risco a independéncia judicial; b) o facto de ndo se prevenirem,
corrigirem ou sancionarem decisdes arbitrarias ou ilegais das autoridades
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publicas, incluindo autoridades de aplicagdo da lei; ¢) o facto de se limitar
a disponibilidade e eficicia dos mecanismos de recurso. Posteriormente, o
artigo 4° estabelece as condig¢oes para adogao de medidas e o n® 1 daquele
preceito aponta para as violagdes do principio do Estado de direito que
afetam ou sdo seriamente suscetiveis de afetar, de forma suficientemente
direta a boa gestdo financeira do orgamento da Unido ou a protegio dos
interesses financeiros da Unido. De seguida, o artigo 5° determina quais as
medidas para a protecdo do orgamento da Unido. Estas diferem consoante
a Comissdo executa o or¢amento da Unido em regime de gestao direta ou
indireta nos termos do Regulamento Financeiro ou quando a Comissao
executa o orcamento da Unido em regime de gestdo partilhada com os
Estados-Membros nos termos do mesmo regulamento. Assim, a suspensao
de pagamentos ou da execuc¢do do compromisso juridico, ou cessao do
compromisso juridico nos termos do Regulamento Financeiro constitui um
exemplo de uma medida na primeira situagdo, ao passo que a suspensio de
aprovagao de um ou mais programas ou alteragio dessa suspensao constitui
um exemplo das medidas a adotar na segunda situagdo. O artigo 6° regula o
procedimento de aplicacao das medidas e o artigo 7¢ estabelece as condi¢des
do seu levantamento. Por fim, os artigos 82, 9% e 10° do Regulamento
disciplinam a informacio que deve ser prestada ao Parlamento Europeu e
a obrigatoriedade de apresentar um relatério sobre a aplicagdo do mesmo
bem com regras atinentes 4 sua entrada em vigor (i.e., 1 de janeiro de 2021).

Inconformadas com o teor do Regulamento (UE, EURATOM)
n°2020/2092 do Parlamento Europeu e do Conselho, a Hungria e a Polénia
interpuseram, cada uma, uma acio de anulagio do referido ato normativo no
Tribunal de Justica da Unido Europeia, ao abrigo do artigo 263¢ do TFUE,
e estas deram origem aos Processos C-156/21 e C-157/21* A pretensao da

* Os primeiros dois pardgrafos do artigo 263% do TFUE estabelecem o seguinte:

“O Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia fiscaliza a legalidade dos atos legislativos, dos atos
do Conselho, da Comissio e do Banco Central Europeu, que nio sejam recomendagdes ou
pareceres, e dos atos do Parlamento Europeu e do Conselho Europeu destinados a produzir
efeitos juridicos em relagdo a terceiros. O Tribunal fiscaliza também a legalidade dos atos dos
6rgaos ou organismos da Unido destinados a produzir efeitos juridicos em relagio a terceiros.
Para o efeito, o Tribunal é competente para conhecer dos recursos com fundamento em
incompeténcia, violagdo de formalidades essenciais, violagdo dos Tratados ou de qualquer
norma juridica relativa a sua aplicacio, ou em desvio de poder, interpostos por um Estado-
-Membro, pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho ou pela Comissio”.
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Hungria foi apoiada pela Poldnia que, por sua vez, recebeu o apoio da Hungria
na sua demanda perante o Tribunal de Justiga. Pelo contrario, a Bélgica, a
Dinamarca, a Alemanha, a Irlanda, a Espanha, a Franca, o Luxemburgo, a
Holanda, a Finldndia, a Suécia e a Comissdo intervieram no processo de modo
a apoiar as pretensoes do Parlamento e do Conselho.

No ambito do Processo C-156/21 a Hungria formulou dois pedidos:
principal e subsidiario. O primeiro pedido visou a anula¢do de todo o
regulamento impugnado e para tanto apresentou trés fundamentos. Para além
deste pedido, a Hungria formulou um pedido subsidiario de anulagao parcial
do regulamento impugnado. Em concreto, os hiingaros pretendiam que o
artigo 4%, n.? 1, artigo 4%, n® 2, artigo 5%, n° 2, artigo 5%, n® 3, terceiro periodo,
artigo 5% n° 3, quarto periodo e o artigo 6.2, n.? 3 e n.? 8 do Regulamento
n? 2020/2092 fossem anulados. Pelo contrario, o Parlamento Europeu e o
Conselho pediram ao Tribunal de Justi¢a para negar provimento ao recurso
(Tribunal de Justiga da Unido Europeia, 2022b; Tribunal de Justica da Unido
Europeia, 2023).

No decurso da tramitacio inicial, o Parlamento Europeu pediu que o
processo fosse submetido a tramitacio acelerada ao abrigo do artigo 133 do
Regulamento do Processo do Tribunal de Justica. No dia 9 de junho de 2021
o Presidente do Tribunal de Justi¢a decidiu, apds audigdo de todas as partes,
submeter o processo a tramita¢io acelerada atendendo, assim, & importancia
fundamental do caso para a ordem juridica da Unido Europeia, em virtude de
estarem em causa as competéncias da Unido para defender o seu orcamento
e o seus interesses financeiros decorrentes de violagoes dos valores constantes
do artigo 2° do TUE (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b, § 31).
Posteriormente, o Tribunal de Justica decidiu remeter o processo para o Tribunal
pleno considerando a importéncia excecional do caso com base no artigo 162,
ultimo paragrafo, do Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia
(Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 35; Unido Europeia, 2016).

a) Pedido principal

Neste ponto do trabalho apresentaremos sinteticamente os trés
fundamentos que foram levantadas no pedido principal com vista a anular
todo o regulamento impugnado bem como a apreciagio do Tribunal de Justica
relativamente a cada uma delas.

154



CRISE NAS DEMOCRACIAS EUROPEIAS...
b) Base juridica

Em primeiro lugar, a Hungria questionou a utiliza¢do do artigo 3229,
n° 1, alinea 4) do TFUE (Unido Europeia, 2012b) como base juridica para
a adogio do Regulamento n® 2020/2092. O preceito estabelece o seguinte:
“O Parlamento Europeu ¢ o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordindrio, e apds consulta ao Tribunal de Contas, adoptam, por meio de regulamentos:
a) As regras financeiras que definem, nomeadamente, as modalidades relativas a
elaboragio e execugdo do orgamento e a apresentagdo e fiscalizagdo das contas”. Em
concreto, defendeu que a referida norma juridica nao pode ser utilizada para
adotar um regulamento que estabelece um regime geral de condicionalidade
com o objetivo de proteger o orcamento da Unido em situagoes de violagdo
do principio do Estado de direito por um Estado-Membro, na medida em
que a defini¢ao do conceito de “Estado de direito” e as formas possiveis de
violagdo dos principios do Estado de direito ndo configuram regras financeiras
(Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 70). Pelo contrario,
sustentou que uma condigdo para limitar ou cortar a transferéncia de meios
financeiros deve estar ligada aos objetivos do programa ou uma agao especifica
da Unido ou & gestdo financeira equilibrada do orgamento da Unido.

O Tribunal de Justi¢a discordou do fundamento apresentado e fixou
o sentido do conceito de regras financeiras no artigo 322¢, n° 1, alinea a),
do TFUE. Para o Tribunal estas abrangem “nio sé as regras que definem
a maneira como sio executadas, enquanto tais, as despesas inscritas nesse
orgamento, mas também, nomeadamente, as regras que definem as obrigagoes
de controlo e de auditoria que incumbem aos Estados-Membros quando
a Comissdo executa o orgamento em cooperagio com estes, bem como as
responsabilidades que dai resultam” (Tribunal de Justica da Unido Europeia,
2022b, § 105). Com base neste sentido do conceito de “regras financeiras”,
o Tribunal sustentou que o regulamento impugnado tinha por finalidade
proteger o or¢amento da Unido na sua execugio e nio de sancionar um
Estado-Membro da Unido (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b,
§ 124).

Para além disso, o Tribunal recordou que a Unido Europeia se funda em
determinados valores. Entre esses valores, podemos encontrar o respeito pelo
Estado de direito no artigo 2° do TUE. O Tribunal constatou igualmente que
o respeito pelos valores constantes daquele preceito constitui um critério
para aderir 4 Unido Europeia nos termos do artigo 49° do TUE (Tribunal de
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Justica da Unido Europeia, 2022b, § 124) e afirmou que “o respeito destes
valores ndo pode ser reduzido a uma obrigacio a qual um Estado candidato
estd obrigado para aderir 4 Unido e da qual pode escusar-se apds a sua adesao”
(Tribunal de Justiga da Unido Europeia, 2022b, § 126). Consequentemente,
o Tribunal de Justica entendeu que a Unido deve ser capaz de defender
esses mesmos valores, dado que os mesmos definem a identidade da Unido
Europeia (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b, § 127).

O Tribunal de Justi¢a considerou ainda que o or¢camento da Unido
constitui um instrumento que visa tornar efetivo o principio da solidariedade
vertido no artigo 2¢ do TUE e a implementacdo do mesmo, através do
orcamento da Unido, implica a utilizagdo responsavel dos recursos comuns
constantes daquele instrumento financeiro (Tribunal de Justi¢a da Unido
Europeia, 2022b, § 129). Tal implica, de acordo com o Tribunal, a obrigacio
juridica de respeitar o direito da Unido e por conseguinte de respeitar os
valores da Unido e sublinhou a relacio clara entre o valor do Estado de
direito e a execugio eficiente dos recursos da Unido. Assim, o Tribunal de
Justica concluiu que o respeito pelo Estado de direito pode fundamentar um
mecanismo de condicionalidade horizontal e que este recai no 4mbito do
conceito de “regra financeira” na ace¢do do termo constante do artigo 3222,
n.? 1, alinea a) do TFUE. Consequentemente, o Tribunal de Justica concluiu
que o artigo 322° do TFUE constitui uma base juridica adequada e suficiente
para adotar o regulamento ora impugnado (Tribunal de Justica da Unido
Europeia, 2022b, § 145).

¢) Artigo 7°do TUE

Em segundo lugar, a Hungria alegou que o unico procedimento previsto
nos Tratados europeus que confere as institui¢des da Unido Europeia a
competéncia para examinar, declarar e eventualmente sancionar as violagoes
dos valores constantes do artigo 2¢ do TUE encontra-se vertido no artigo
72 do TUE (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 155). Por
outras palavras, a Hungria — apoiada pela Polénia - sustentou a tese de que
o Regulamento aprovado pelo Parlamento Europeu e o Conselho estava a
criar um procedimento paralelo para “contornar”, na formulacio de Progin-
-Theuerkauf & Berger (2022), o procedimento previsto no artigo 7¢ do TUE
que estabelece um mecanismo sancionatdrio no caso de se “verificar a existéncia
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de uma violagdo grave e persistente, por parte de um Estado-Membro, dos valores
referidos no artigo 22” do TUE. O Tribunal de Justica rejeitou o fundamento
apresentado e afirmou que o valores contantes do artigo 2.* do TUE sao
protegidos por outras normas dos Tratados europeus designadamente o artigo
19¢ do TUE (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b, § 160) no que se
refere a alguns dos aspetos do valor do Estado de direito e rejeitou a tese de
que este valor sé pode ser protegido pela Unido no 4mbito do procedimento
previsto no artigo 7 do TUE (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b,
§ 163). Por outras palavras, o artigo 7° do TUE nio exclui a eventual criagao
de outros mecanismos.

A apreciagio desta questdo convocou ainda uma anélise relativamente
a finalidade do procedimento previsto no artigo 7¢ do TUE e o Tribunal
comparou-o com o objetivo do Regulamento n® 2020/2092. Nesse sentido,
defendeu que o telos do artigo 7% do TUE visa habilitar o Conselho com o
poder para sancionar as viola¢oes graves e reiteradas dos valores comuns
recortados no artigo 2.2 do TUE e afirmou que objetivo final do artigo 7 ¢
de por termo as violagdes (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b,
§ 169-170). Diferentemente, o fim ou a razao de ser do Regulamento
n® 2022/2092 reside na prote¢ao do orcamento da Unido Europeia, de
acordo com o principio da boa gestio financeira enunciado no artigo 3109,
n° 5 e no artigo 3179, primeiro paragrafo, do TFUE, na sequéncia de uma
violacdo do principio do Estado de direito (Tribunal de Justi¢a da Unido
Europeia, 2022b, § 171). Para além desta diferenca em termos de objetivos,
o Tribunal de Justiga observou que o artigo 7.2 do TUE diz respeito a todos
os valores constantes do artigo 2.2 do TUE, ao passo que o Regulamento
n°2020/2092 apenas se reporta ao valor do Estado de direito numa situagao
onde a violacio deste valor tem implica¢oes orgamentais (Tribunal de Justica
da Unido Europeia, 2022b, § 174). O Tribunal recortou ainda diferengas
quanto as condi¢oes de instauragio dos processos e a natureza das medidas
aplicadas bem como as regras relativas ao levantamento das mesmas (Tribunal
de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 175-178). Consequentemente, o
Tribunal de Justiga conclui que os procedimentos prosseguem finalidades
diferentes e objetos distintos (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b,
§ 179). Assim, rejeitou o fundamento apresentado pela Hungria em torno da
tese que sustentava a posi¢ao de que o Regulamento pretendia “contornar”
o procedimento previsto no artigo 7¢ do TUE (Tribunal de Justica da Unido
Europeia, 2022b, § 180).
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d) Principio da seguranga juridica

Em terceiro lugar, a Hungria, com o apoio da Polénia, defendeu que o
Regulamento n® 2020/2092 violava o principio da seguranca juridica. Em
concreto, os hungaros levantaram obje¢oes do ponto de vista da certeza do
direito e do principio da precisio ou da determinabilidade das leis (Tribunal
de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 199).

O principio da precisio ou da determinabilidade das leis relativamente a
atos normativos ¢ um sub-principio concretizador do principio da seguranga
juridica e da prote¢do da confianga que por sua vez concretiza o principio do
Estado de Direito. Aquele principio impde que os atos normativos devem ser
redigidos de uma forma clara compreensiva e ndo contraditéria de modo a
satisfazer as “exigéncias de determinabilidade, clareza e fiabilidade da ordem
juridica e consequentemente, da seguranga juridica e do Estado de direito “
(Canotilho, 2003, p. 258). Nesse sentido, a Hungria alegou que o n® 2, alinea
a), do Regulamento ndo contém uma definigdo precisa de Estado de direito e
revela graves incertezas conceptuais, o que poderd conduzir a uma aplicagao
pouco uniforme do mesmo. Para além desta observacao, a Hungria considera
que o regulamento nao respeita a identidade nacional dos Estados-Membros
da Unido Europeia conforme garantido pelo artigo 4%, n® 2, do TUE.

Todavia, o Tribunal de Justiga ndo aceitou esta linha de argumentagio. Pelo
contrario, recordou que o artigo 2, alinea @), do Regulamento recorta varios
principios constitutivos do principio do Estado de direito. Nesse sentido, o
regulamento alude “aos principios da legalidade, da seguranca juridica, da
proibicao da arbitrariedade do poder executivo, da tutela jurisdicional efetiva
e da separacio dos poderes bem como os principios da igualdade perante a
lei e da ndo discriminacio” (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b,
§ 236). Sublinha ainda que “estes principios do Estado de direito, conforme
desenvolvidos com fundamento nos Tratados da Unido e na jurisprudéncia do
Tribunal de Justiga, s3o assim reconhecidos e especificados na ordem juridica
da Unido e tem a sua origem em valores comuns reconhecidos e aplicados
igualmente pelos Estados-Membros nas suas proprias ordens juridicas”
(Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 237).

Para além desta questdo, o Tribunal sustentou que a aplicagao do
mecanismo de condicionalidade horizontal constante do Regulamento
depende da verificagdo de uma violagao do principio do Estado de direito e do
seu impacto ou do risco sério de impacto no principio da boa gestio financeira

158



CRISE NAS DEMOCRACIAS EUROPEIAS...

ou na protegdo dos interesses financeiros da Unido. Por outras palavras, os
critérios sao claros e exigem uma ligacao direta entre a violagao do principio
do Estado de direito e um impacto direto ou risco sério de impacto na boa
gestao financeira ou nos interesses financeiros da Unido (Tribunal de Justica
da Uniao Europeia, 2022b, § 244).

Em abono deste entendimento, o Tribunal chama a atengo para redagao
do artigo 29, alinea ¢) do Regulamento que estabelece uma clara ligacao
entre as violagdes dos principios constantes daquele preceito e uma conduta
atribuivel a uma autoridade publica de um determinado Estado-Membro e
da relevincia da mesma na 6tica da boa gestdo financeira do orgamento da
Unido. Salientou ainda que as medidas adotadas devem ser proporcionais
ao impacto das violagdes do principio do Estado de direito no or¢amento da
Unido (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 271).

Por ultimo, o Tribunal nio aceitou a tese de que o Regulamento utiliza
expressoes demasiado imprecisas. A este respeito o Tribunal observou que
os considerandos do regulamento esclarecem o sentido das expressoes
identificadas pela Hungria e notou que existe uma jurisprudéncia abundante
atinente a termos como “fiscalizagio jurisdicional efetiva, por tribunais
independentes” (Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia, 2022b, § 249-
-250). O Tribunal rejeitou também os argumentos apresentados em torno
da imprecisio de outras expressoes contidas no Regulamento, dado que
encontrou considerandos ou outras normas constantes do mesmo que as
clarificam ou definem (Tribunal de Justica da Unido Europeia, 2022b, § 252
eseg.).

Consequentemente, o Tribunal de Justica nio aceitou o terceiro
fundamento apresentado pela Hungria conexo com uma alegada violagao
do principio da seguranga juridica (Tribunal de Justica da Unido Europeia,
2022b, § 289).

e) Pedido subsididrio

A Hungria e a Pol6nia formularam igualmente um pedido subsidiario
de anulagao parcial de diversas normas do Regulamento impugnado. Em
concreto, os paises em questdo requereram a anulagio parcial das seguintes
normas juridicas: artigo 4°, n°® 1; artigo 42, n® 2, alinea h); artigo 52, n® 2;
artigo 5%, n® 3, terceiro periodo; artigo 59, n° 3, quarto periodo; artigo 6%,n® 3
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e n° 8. Contudo, nenhum dos fundamentas apresentados pelos recorrentes
foi aceite pelo Tribunal de Justi¢a (Tribunal de Justica da Unido Europeia,
2022b, § 291 e seg.).

) Decisio final

Dado que o Tribunal de Justi¢a no aceitou qualquer dos fundamentos
apresentados no quadro do pedido principal nem qualquer fundamento
conexo com o pedido subsididrio decidiu negar provimento ao recurso na sua
totalidade (Tribunal de Justiga da Unido Europeia, 2022b, § 361).

4.1.1. Apreciagio e futuro impacto da decisiao

A decisao do Tribunal de Justica da Unido Europeia no Processo C-156/21
movido pela Hungria em conjunto com o acérdao no Processo C-157/21
intentado pela Poldnia reforgam o principio do Estado de direito como um
dos valores da Unido Europeia. Ao nio aceitar qualquer um dos fundamentos
apresentados pelos dois paises, o Tribunal validou as op¢des do legislador
eurocomunitdrio e sinalizou que a protegao de valores fundamentais da Unido
nao estd circunscrita ao estatuido no artigo 7° do TUE. Pelo contrério, o acérdao
do Tribunal reforgou o leque de ferramentas disponiveis para combater as
violagdes dos valores da Unido. Assim, concordamos com Progin-Theuerkauf
& Berger (2022) quando as autoras afirmam que a decisao “abre a porta a
introducio de outras medidas de condicionalidade com efeito horizontal”.

Contudo, as autoras acima referidas chamam a atengio para algumas
questdes que poderdo limitar o &mbito de aplicagdo do Regulamento no
futuro e que se prendem com os critérios constantes do mesmo. Estes
impdem uma clara ligacio entre a violagao do principio do Estado de
direito e uma ameaga a boa gestao financeira bem como a observancia do
principio da proporcionalidade na aplicacao das medidas. Paralelamente,
Progin-Theuerkauf & Berger (2022) sustentam que o impacto econdmico
da validacao do Regulamento n® 2020/2092 ser4 significativo, na medida em
que poderd conduzir a uma reducio de recursos financeiros na ordem de 40
mil milh6es de euros no caso da Hungria®.

® No caso da Polénia o impacto financeiro poderd ascender aos 140 mil milhées de euros.
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No plano politico, a doutrina e os meios de comunicagio social registam
reacoes diversas ao acérdao do TJUE. Por um lado, a Comissao Europeia
declarou que iria analisar os fundamentos juridicos apresentados pelo
Tribunal e as possiveis consequéncias da decisdo. Sinalizou também que
a aplicagdo do novel mecanismo (i.e., o regulamento) estava dependente
da redacio rigorosa e detalhada das linhas de orientagdo subjacentes a sua
implementacdo. Por outro lado, os paises eventualmente visados adotaram
atitudes distintas. O Governo da Hungria recorreu ao argumento do abuso
de poder e publicamente sustentou a tese de que a Unido tinha extravasada
as suas atribui¢oes. No entanto, esta posigao foi articulada antes das elei¢coes
gerais.

Mais recentemente, o Governo hingaro apds as elei¢oes que conduziram
a reelei¢do do Primeiro-Ministro Victor Orban tem mostrado sinais de
querer colaborar com a Comissao. Nesse sentido, avangou com um pacote de
medidas com o intuito de responder & notificagao da Comissdo no 4mbito dos
procedimentos conexos com o mecanismo de condicionalidade or¢amental
destinado a limitar o fluxo de fundos da UE para paises com problemas
sistémicos de Estado de direito®.

Resta saber se as medidas propostas nas areas da contratagdo publica,
processo legislativo, possibilidade de recorrer das decisoes de arquivamento
de processos penais decididos pelo Ministério Publico e a transi¢ao energética
(Scheppele, 2022) resolverdo os problemas estruturais do Estado de direito
na Hungria conforme afirma (Makszimov, 2022). Diferentemente, a Pol6nia
adotou uma atitude mais conciliatdria e reuniu-se com a Comissao Europeia
dois dias apds a publica¢do da decisao, o que indicia uma clara vontade de
refrear a situagdo e de colaborar com a Comissao Europeia.

5. NOTAS CONCLUSIVAS

O Estado de direito permanece como valor essencial 4 democracia
na Unido Europeia, mesmo que ameagado por uma crise constatada em
alguns dos Estados-Membros. Contudo, na Unido Europeia reforgam-se os
mecanismos juridicos e politicos para fazer face aos riscos reais.

¢ Notificagdo da Comissdo Europeia de 22 de julho de 2022.
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Pensa-se ainda em criar mais mecanismos de alerta, mas, como a doutrina
ja indica, talvez a questao nao seja criar mais formas de atuar, mas tdo
s6 reforgar e coordenar o uso das vias que ja estdo presentes e sio bem
delineadas. Aprofundar e insistir, pelo importante papel construtivo do
Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia e impulso relevante da Comissao
Europeia.

Também o entendimento do conceito de Estado de direito vem sendo
aprimorado e assegurado na documentagio e pela jurisprudéncia recente
do TJUE.

Relativamente a Hungria, decisao recente do Tribunal de Justica da Unido
Europeia fornece respostas importantes ao estudo delineado, na medida em
que valida o entendimento de Estado de direito constante do Regulamento
n® 2020/2092 e sublinha o seu cardter complementar ao mecanismo
estabelecido no artigo 7° do TUE. Deixando claro que ndo figura no direito
da Unido Europeia apenas um unico instrumento de prote¢io do valor do
Estado de direito, antes novos mecanismos podem ser criados para além dos
Tratados no direito derivado.
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RESUMO: A integragdo como fator de estabilizacio e plataforma de paz e seguranga
surge como a pedra angular da construgdo europeia desde os anos 1950. A premissa
que integragdo politica e econdmica tornariam a guerra obsoleta serviu de mote aos
principais desenvolvimentos de alargamento e aprofundamento do projeto europeu.
Contudo, o regresso dos conflitos armados 4 Europa, primeiro com a desestabilizagdo do
leste ucraniano, desde 2014, e posteriormente, com a invasio da Ucrénia em fevereiro
de 2022, demonstraram a fragilidade da paz e seguranga europeia. Perante este cendrio,
e em consonéncia com a génese do projeto europeu, o aprofundamento da integracao
europeia da Ucrinia surge como a principal estratégia da Unido e, em particular da
Comissao Europeia, para promover a estabilizagéo do territdrio e, por essavia,a paze
seguranga regional. Neste contexto, este capitulo visa mapear a resposta da Comissao
Europeia & crise e, posteriormente, 4 Guerra na Ucrénia, com o objetivo de testar o
conceito de ativismo supranacional e de, através de uma abordagem metodoldgica que
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combina a analise de discursos oficiais e process-tracing, avaliar se a integra¢do continua
a ser uma plataforma preferencial para a estabilizac¢io e para a construgio da paz e
seguranga europeia.

Palavras-chave: Ativismo supranacional; Integragio; Comissdo Europeia; Ucrdnia; Unido
Europeia.

ABSTRACT: Integration as a factor of stabilization and a platform for peace and secu-
rity has been the cornerstone of European construction since the 1950s. The premise
that political and economic integration would render war obsolete served as the dri-
ving force behind the major developments in the enlargement and deepening of the
European project. However, the return of armed conflicts to Europe, first with the
destabilization of eastern Ukraine since 2014, and later with the invasion of Ukraine in
February 2022, demonstrated the fragility of European peace and security. Faced with
this scenario, and in line with the genesis of the European project, the deepening of
Ukraine’s European integration emerges as the main strategy of the Union, particularly
the European Commission, to promote the stabilization of the territory and, thereby,
regional peace and security. In this context, this chapter aims to map the response of the
European Commission to the crisis and subsequent war in Ukraine, with the objective
of testing the concept of supranational activism and, through a methodological appro-
ach combining the analysis of official discourses and process-tracing, assess whether
integration continues to be a preferred platform for European stabilization and peace
and security-building.

Keywords: Supranational activism; Integration; European Commission; Ukraine; European
Union.

1. INTRODUCAO

Nas ultimas sete décadas, a integragio tem-se afirmado como fator de
estabilizagdo e plataforma preferencial para a construgdo de paz e seguranga
na Europa. Com efeito, a premissa liberal que a integragio politica e
econdmica tornaria a guerra obsoleta serviu de mote a sucessivos processos de
alargamento e aprofundamento do projeto europeu e possibilitou, salvo raras
excegoes, a manutengdo da paz e da seguranca num espago historicamente
marcado por guerras e disputas de poder. No entanto, o regresso dos conflitos
armados & Europa, primeiro com a desestabiliza¢do do leste ucraniano e a
anexacio da Crimeia, em 2014, e, posteriormente, com a invasao da Ucrania
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pela Federagdo Russa, em fevereiro de 2022, demonstraram a fragilidade e
perenidade da paz e seguranga europeia.

Perante a desestabilizagao da ordem regional e o desrespeito dos principais
fundamentos da ordem internacional do p6s-Guerra Fria, a Unido Europeia
(UE) tem apostado no aprofundamento da integragao europeia da Ucrania para
promover a estabilizacio e seguranga do territério. O objetivo deste capitulo
passa, justamente, por mapear a resposta da UE a crise e, posteriormente, a
Guerra na Ucrénia, por forma a compreender se a integragdo continua a ser
vista como fator de estabiliza¢io e plataforma preferencial para a construgio
de paz e seguranga europeia. Para o efeito, testa-se o conceito de ativismo
supranacional, entendido como a capacidade de as instituig6es supranacionais
europeias agirem como motor da integragio (Igener, Phinnemore &
Papadimitrou, 2010), no caso especifico da Comissao Europeia. Deste modo,
procura-se analisar, através de uma abordagem metodolégica que combina
process-tracing com a andlise de discursos oficiais, a posi¢do e contributo da
Comissao Europeia na promogao da integracio como plataforma preferencial
para a estabilizagdo e para a construgdo da paz e seguranga europeia, num
processo que resultou na concessio do estatuto de candidato a Ucrénia.

Para o efeito, o capitulo comega por explicitar o quadro teérico da andlise
e os principais conceitos operacionais. Segue-se o mapeamento das relagoes
entre a UE e a Ucrania no p6s-Guerra Fria, onde se salienta uma dindmica de
integragdo sem perspetiva de adesdo até a Guerra na Ucrania, que marca um
ponto de viragem nesta abordagem. A terceira parte do capitulo dedica-se
ao estudo da resposta da Comissdo Europeia e do seu papel na concessao
de uma perspetiva de adesio a Ucrénia. Para o efeito, serdo analisados os
discursos dos Presidentes da Comissao Europeia, entre 2013, data do inicio
da crise ucraniana, e 2022, quando é reconhecido o estatuto de pais candidato
a Ucrania. O capitulo termina com uma reflexdo sobre a importancia da
integra¢ao como fator de estabilizacio e plataforma para a construgio de paz
e seguranga no espago europeu alargado.

2. INSTITUCIONALISMO, ATIVISMO SUPRANACIONAL E COMISSAO
EUROPEIA

A Uniao Europeia ¢ uma Organizagio Internacional sem precedentes:
a sua origem, evolugdo histérica, arquitetura institucional, competéncias
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e articulagdo com os Estados-Membros desafiam os cdnones de uma visao
tradicional vestefaliana de soberania estatal, mas também nio a enquadram
numa conce¢do meramente intergovernamental. A alienagdo de parcelas
de soberania, outrora incontestavelmente incluidas no exercicio do poder
politico interno dos Estados, promoveu a necessidade de novas formas de
governagio e, consequentemente, a academia dedicou uma atengao particular
a todos estes processos. Perante a complexidade deste objeto de estudo,
acabou por criar um conjunto alargado de quadros tedricos de integracao
que conseguissem abarcar, de forma coerente e inteligivel, tais inovagdes.
Entre estas, encontram-se as especificidades da arquitetura institucional da
Unido. Com uma relag¢io intrincada e, simultaneamente, delicada e complexa,
as institui¢oes da UE assumem papéis complementares, mas missdes muito
distintas.

Contrariando os pressupostos realistas, segundo os quais os Estados
desenvolvem uma mera interagdo interesseira no quadro de uma organiza-
¢do mais ampla que lhes serve os propdsitos individuais e egoistas, o
Institucionalismo Socioldgico parte de um conjunto de outras premissas
que se tém revelado certeiras na confronta¢ao empirica quanto a apreciagio
do processo de integracio europeia e em como essas institui¢oes desafiam
as consideragdes de uma anarquia imutével, constituindo e influenciando
determinantemente os comportamentos dos Estados quer no 4mbito da
cooperagido interestadual dentro da Organizagio Internacional quer na
defini¢ao dos seus interesses e das suas proprias politicas de forma mais
alargada.

Independentemente da definigdo adotada, as institui¢des podem ser
consideradas procedimentos, rotinas, normas e convengdes, mais ou menos
ideacionais, e integradas numa organizagao mais ampla (Hall & Taylor, 1996).
Nesse sentido, o Institucionalismo Sociolégico assume o cardter dinimico
dessas instituigdes, reconhecendo-lhes uma evolugio ao longo do tempo
em resultado, entre outros, das politicas progressivamente adotadas, dos
sucessivos alargamentos e de equilibrios de poder — ideolégicos, nacionais,
de personalidade.

Estas assungoes, que procuram avaliar a influéncia das institui¢oes, nao
contém, contudo, uma visdo exclusivamente otimista quanto ao papel dos
Estados nessas mesmas entidades; por outras palavras, as institui¢cdes nao sao
neutras; refletem os interesses daqueles que as criam e mantém. No contexto
da UE, isso significa que as institui¢des da Unido refletem os interesses dos
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seus Estados-Membros: tanto os comuns, como os mais divergentes, podendo
reforcar desequilibrios de poder existentes entre os mesmos.

Adicionalmente, esta teoria também pressupde que a mudanga
institucional seja impulsionada por pressdes enddgenas e exdgenas. As tltimas
incluem fatores como a globalizacio, a competigdo internacional, alteracdes
climaticas, pandemias e ameagas externas a seguranga. As primeiras incluem
fatores como a mudanca nas preferéncias dos eleitores, o aparecimento
de novos grupos de pressio e a evolucao dos valores e das prioridades
das varias comunidades que compdem a Organizagao. De facto, quando
confrontadas estas propostas com a realidade da UE, sio academicamente
reconhecidos os impactos, nas instituicdes e na sua atuagdo, de fatores
como a Covid-19, a guerra na Ucrania e as mudancas ideolégicas dos
Estados-Membros.

O presente capitulo, no entanto, enfatiza uma dimensao particular
desta abordagem tedrica, dando especial relevo ao papel do discurso e da
linguagem na formagdo das estruturas e das praticas institucionais da UE;
por esse motivo, selecionou-se a vertente discursiva do Institucionalismo para
explicar um outro conceito fundamental ao estudo que aqui se apresentard
- o0 do ativismo supranacional aplicado ao papel da Comissio Europeia.
O Institucionalismo Discursivo destaca, assim, o papel das praticas discursivas
na formagido da legitimidade das institui¢bes e politicas, bem como na
defini¢do das expectativas e comportamentos dos atores dentro dessas
institui¢des, reconhecendo a intervencio das elites politicas, grupos de
pressio e atores da sociedade civil na construcio e manutengao de praticas
institucionais por meio do uso da linguagem e do discurso. O pressuposto
antecedente ao destas assungoes ¢ o da capacidade de as narrativas moldarem
o comportamento dos agentes, limitando uns e empoderando outros:
“Although governments will always pass laws and seek to shape practices,
a great deal of politics is about more subtle processes of explanation and
persuasion” (Lowndes & Roberts, 2013, p. 63). As narrativas promovem,
por isso, um modelo institucional particularmente eficaz na transmissao
de uma mensagem ou de uma visao que se pretende que seja disseminada
oralmente, através da palavra. H4, portanto, uma co-constitui¢ao das ideias e
das instituigoes, pelo que as narrativas servem o propésito de reconceptualizar
interesses, valores e, por conseguinte, as proprias instituigdes. Por sua vez,
essas narrativas sao criadas pelos atores politicos envolvidos em estratégias de
persuasio publica da sua visao sobre o assunto em debate (Schmidt, 2008).
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O discurso torna-se, assim, um conceito mais versatil e abrangente do que
o de ‘ideias’. Ao usar o termo discurso, podem indicar-se simultaneamente
as ideias representadas no discurso (que podem surgir numa variedade de
formas, bem como de contetdo) e os processos interativos pelos quais as
ideias sao transmitidas (que podem ser conduzidos por diferentes agentes
em diferentes esferas). S6 os processos discursivos ajudam a explicar por que
certas ideias sio bem-sucedidas e outras falham: por causa das formas pelas
quais elas sdo projetadas, para quem e onde. No entanto, o préprio discurso,
como representagao e processo, também precisa de ser avaliado quanto ao
motivo pelo qual tem sucesso ou fracasso na promogao das ideias.

Particularmente importante para o caso ucraniano no discurso da
Comissio Europeia sdo as historias como meios de difusio da posigao ética
desejavel disseminada pelo agente em questdo: através delas, criam-se herdis,
elogiam-se atos moralmente elevados ou reprovam-se comportamentos
fora do padrio expectavel. De forma tdcita ou explicita, realizam-se nestas
narrativas apreciagoes de carater axiolégico, disseminando-se a posi¢ao
pretendida naquele contexto. O exemplo das sang¢des (e da sua frequéncia
nos discursos e comunicagdes orais) é representativo desta dinimica de
mobiliza¢do para ridicularizar e minar a reputagdo e credibilidade dos
transgressores (Lowndes & Roberts, 2013).

Da mesma forma, a criagdo das préprias institui¢oes depende significati-
vamente da inculcagido de um conjunto de valores junto dos potenciais
candidatos ou interlocutores de outros niveis de cooperagio, que os aceitam,
e que serdo igualmente agentes de mudanga, uma vez que as alteragoes
institucionais resultam da interacio e troca de ideias (Peters, 2019).

Todavia, e ainda que se afaste de posigdes tipicamente positivistas,
o Institucionalismo Discursivo garante espago para que os individuos
(mormente aqueles que desempenham fungdes de lideranga) sejam nao
sé objeto da pressdo da instituicdo, mas também eles capazes de moldar
essas narrativas e discursos (Peters, 2019). Esta dindmica ndo ¢, portanto,
unidirecional ou estatica; pelo contrario, os processos de difuso e rececio de
mensagens ou narrativas sio particularmente interativos, muito dependentes
dos empreendedores de normas ou mediadores responsaveis por transferir
as ideias entre institui¢oes: “The institution is defined by the involvement
and interaction of the individuals within it. Their discussion and bargaining
over the nature of the ideas used to define policies for the institution means
that the individuals very much shape the institution.” (Peters, 2019, p. 138).
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Vivian Schmidt (2008), contudo, reconhece que, frequentemente, a dire¢io
da interagdo discursiva parece seguir uma abordagem “top-down”.
As elites das politicas (“policy elites”) geram ideias que sdo entdo comuni-
cadas ao publico por elites politicas (“political elites”). Estas ultimas
articulam discursos coordenativos e comunicativos num discurso principal,
apresentando um programa politico aparentemente coerente que oferece
uma visdo do presente, futuro e da direcio desejada da politica que pretendem
disseminar.

Num artigo publicado em 2010 sobre o processo de alargamento numa
abordagem comparada entre a Turquia e a Europa Central e de Leste, os
autores (Icener, Phinnemore & Papadimitriou, 2010) criaram um quadro
de anilise para explicar as dindmicas de continuidade e mudanca naquele
processo, composto por cinco varidveis: i) as preferéncias do Estado;
ii) o ativismo de institui¢des supranacionais, iii) a capacidade da UE para o
alargamento; iv) o apoio popular; v) o quadro narrativo.

Atendendo ao estudo de caso do presente capitulo e aos seus objetivos
de investigagdo, entendemos que a aplica¢do da segunda variavel seria
particularmente pertinente e, assim, entende-se ativismo supranacional para
os efeitos utilizados neste estudo como o conjunto de a¢des tomadas por
uma instituigdo supranacional que vdo para além das suas fungGes e regras
expectaveis tendo em vista a promogao dos seus interesses e o refor¢o da sua
identidade.

No contexto europeu, o ativismo supranacional pode ser visto como as
agdes tomadas pelas instituigdes para promover a integracio da Unido e
avangar os interesses da UE como um todo. Neste caso, a Comissao Europeia
destaca-se das demais instituigoes. De resto, investigacoes realizadas por
Degner (2019), Howarth & Roos (2017) e Hooge (1999) sugerem isso
mesmo. Reconhece-se o papel da Comissdo na promogdo da expansio da
UE e no aprofundamento do processo de integraciao europeia. Ao agir como
ativista supranacional, a Comissao Europeia ajuda a promover a integragio da
UE e reforgar a sua identidade, tanto entre os seus cidaddos como no exterior,
numa tentativa de aumentar a legitimidade e influéncia da Organizagao,
na expectativa de criar (ou consolidar) a sua posi¢ao como ator global
na promogao da paz, prosperidade e democracia. No entanto, o ativismo
supranacional também pode ser visto como uma fonte de tensdo entre as
institui¢des da UE e os Estados-Membros, especialmente nos casos em que
os interesses dos ultimos divergem dos interesses da UE como um todo.

175



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

A Comissdo Europeia ¢, de facto, uma das institui¢des mais proeminentes
e talvez também uma das mais controversas da UE, sendo regularmente objeto
de debates académicos e politicos sobre a sua natureza, fungdes e, acima de
tudo, extensdo da sua a¢do. A imagem publica da institui¢ao deteriorou-se
significativamente quando a Comissao Santer teve que renunciar, em 1999,
devido a acusagdes de ma gestdo e nepotismo (Schmidt & Wonka, 2012).
Academicamente, ha amplo consenso de que a Comissao Europeia dispoe de
fortes meios institucionais formais e informais para influenciar a dindmica e
os resultados da integracao europeia. Essa capacidade coloca frequentemente
a Comissao no centro das negociagdes interinstitucionais e torna-a alvo de
extensas atividades de lobby de um conjunto diversificado de grupos de
interesse regional, nacional e europeu. A controvérsia surge quando se trata
de avalia¢des dos motivos que impulsionam as agoes da Comissao, bem como
dos meios e da extensdo em que ¢ capaz de moldar, com maior autonomia, o
curso da integragio europeia.

Com o tempo, o desempenho da Comissao tem visto o aumento constante
de competéncias em diferentes dreas de politica, embora ndo de forma
linear e inequivoca. Dependendo do ambiente politico e econémico que os
Estados-Membros e a UE enfrentam em diferentes momentos, a Comissiao
teve avangos bem-sucedidos em novas dreas, estabelecendo-se como um
importante novo ator, mas também sofreu sérios retrocessos em competéncias
centrais (Schmidt & Wonka, 2012). O impacto da Comissdo no processo de
integragdo europeia esta sujeito a flutuagoes, dependendo do seu contexto
institucional, politico e econémico mais amplo, bem como da sua organizagio
e lideranga interna. O desenvolvimento que talvez mais tenha influenciado
o desenho institucional da UE foi a discussao sobre o déficit democratico da
UE, da qual a Comissao foi uma das visadas; uma consequéncia foi a sucessiva
parlamentariza¢io da UE, que teve consequéncias diretas para a Comissio
Europeia, tanto no que se refere ao seu papel na formulagao de politicas da
UE quanto a nomeacio do presidente da Comissao e dos comissarios.

No entanto, apesar destas questoes formais mais limitativas da sua
atuacdo, nio se tornou uma instituigdo irrelevante; pelo contrario, tem-se
conseguido afirmar de forma bastante significativa no quadro complexo
das institui¢oes europeias. Um dos exemplos do sucesso da sua atuagio
foi o do Brexit, em particular no 4mbito da Task Force para as Rela¢oes
com o Reino Unido (TF50). Num momento de particular instabilidade, a
Comissao Juncker conseguiu exercer um papel de relativo poder, influéncia e
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estabilidade sobre o processo — mais do que as teorias intergovernamentalistas
conseguem reconhecer (Schuette, 2021). De forma semelhante, Kassim
e Tholoniat (2021) concluiram que o papel do Conselho Europeu foi
limitado em questdes de seguranga e defesa, pois a complexidade da
tematica criou cisdes entre os Estados-Membros, dificeis de sanar no quadro
dessa institui¢do. Pelo contrario, quer nesse dominio, quer nos restantes
trés que os autores analisaram (Ucrania, Brexit e crise dos refugiados), a
Comissiao demonstrou uma boa capacidade de resposta a ameacas ou desafios
repentinos. Os casos revelam que, para este sucesso, contribuiram a variedade
de recursos disponiveis, como a especializagio da sua equipa, o acesso a varios
instrumentos politicos, as relagdes com outros organismos internacionais,
bem como a capacidade de improvisar na auséncia de rotinas preexistentes.
Assim, tendo em conta os contributos tedricos sucintamente apresen-
tados pelos Institucionalismos Sociolégico e Discursivo, assim como pelo
quadro analitico do conceito de ativismo supranacional, avangamos para o
process-tracing das relagoes entre a UE e a Ucrinia ap6s a Guerra Fria.

3. ASRELAGOES UE-UCRANIA NO POS-GUERRA FRIA: DE INTEGRAGAO
SEM ADESAO A CONCESSAO DO ESTATUTO DE CANDIDATO

O fim da Guerra Fria e o desmembramento da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS) confrontaram a UE com um cendrio de
imprevisibilidade que poderia colocar em causa a estabilidade, paz e seguranga
que paulatinamente se afirmaram como pedras basilares do processo de
construgdo europeia. Para lidar com esta situagdo, a UE desenvolveu uma
dimensao de politica externa assente na premissa liberal que a integragao,
politica e econémica dos seus parceiros, constituiria a pedra angular num
processo mais vasto que visava, justamente, garantir a estabilidade, paz
e seguranca europeia, e, por conseguinte, da propria UE (Dias, 2014,
pp- 76-77).

No caso concreto da Ucrénia, isto traduziu-se no reconhecimento formal
da sua independéncia em 1991, na sequéncia da dissolugio da URSS, e no
estabelecimento de relacdes oficiais, por forma a apoiar e acompanhar o
complexo processo de transigao politica, econémica, institucional e identitaria
do pais. Este apoio incluia também uma componente de assisténcia técnica,
através do Programa TACIS (Technical Assistance to the Commonwealth of
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Independent States), e o inicio de conversagoes para a negociagao de um Acordo
de Parceria e Cooperagdo. O desenvolvimento e consolidagdo de relagoes
com a Ucrénia e a criagdo de condigbes para a sua integragdo europeia tem,
nesta fase, um duplo valor estratégico. Por um lado, a dimensao e localizagao
geografica do pais faz com que a sua estabiliza¢io seja vista como um fator
de paz e cooperacgio regional e, logo, um contributo importante para a
manutengio da seguranga europeia e da propria UE. Por outro lado, existia
ainda a expectativa que a afirmagdo da Ucrinia como uma democracia
prospera e independente pudesse servir de modelo para a Federagao Russa
e impedir a materializa¢do dos seus impetos mais imperialistas (Kuzio &
Moroney, 2001).

Nio obstante, durante a primeira metade dos anos 1990 as relagoes
UE-Ucrania nio avangam para além de uma cooperagio relutante, o que
muito se deveu a incerteza relativamente ao futuro da Ucrénia e a reagdo
das elites politicas russas face 4 aproximagao a um pais cuja independéncia
tinham ainda dificuldade em aceitar (Dias, 2016). Em contrapartida, a
segunda metade dos anos 1990 ¢ marcada por avangos consideraveis no
relacionamento entre Kiev e Bruxelas, incluindo a entrada em vigor do
Acordo de Parceria e Cooperacio entre a UE e a Ucrénia, em 1998. Este,
para além de fornecer o enquadramento legal para o avanco da cooperagio
em diferentes dreas — da politica 4 economia, passando pela cultura, ciéncia
e assisténcia técnica —, inclui uma série de clausulas evolutivas que revelam
o seu objetivo eminentemente politico de promover uma maior integragao
da Ucrania, como forma de garantir a estabilidade, paz e seguranca regional.
O facto de a Ucrania ter sido o primeiro pais da ex-URSS a celebrar um
Acordo de Parceria e Cooperagao com a UE, apenas reforca a sua relevincia
estratégica para a seguranca regional (Borzel, Stahn & Pamuk, 2010).

Traduzindo este entendimento, e numa légica de complementaridade,
a UE adota formalmente, em 1999, a Estratégia Comum para a Ucrania,
um dos seus principais instrumentos de politica externa a data. Neste
documento, a UE define o relacionamento com a Ucr4nia como uma parceria
estratégica, aprofundando a cooperacio existente e alargando-a a novas
areas. Apesar de ndo existir qualquer mengio a uma potencial adesao, esta
Estratégia surge como um elemento adicional no processo de integracao
da Ucrania, identificando os passos necessarios para a sua afirmacio como
uma democracia pluralista com uma economia de mercado funcional e para
o refor¢o da cooperacio com a UE, como meio de promover a seguranga
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europeia. Somar-se-iam a este esforgo, a decisio do Conselho Europeu de
Gotemburgo de 2001 sobre a inclusdo da Ucrénia na Conferéncia Europeia
e aado¢io de um Plano de A¢ao Conjunto sobre Justica e Assuntos Internos,
nesse mesmo ano (Lavenex & Wichmann, 2009). Contudo, o facto de o
compromisso da Ucrania para com o processo de integragio europeia ser
mais retérico que efetivo e de os primeiros anos de 2000 revelarem uma
deriva autoritdria acompanhada de uma maior influéncia de oligarquias,
corruptas e proximas de Moscovo, nas estruturas politicas e econémicas do
pais, resultaram num gradual afastamento de Bruxelas e, por conseguinte,
impediram que o processo de integragao enquadrado pelo Acordo de Parceria
e Cooperagio e pela Estratégia Comum gerasse os resultados esperados
(Ghazaryan, 2010).

A Politica Europeia de Vizinhanga (PEV), criada em 2003 para responder
aos desafios de seguranga nas novas fronteiras da Unido ap6s o alargamento
a leste e evitar tensdes entre os novos Estados-Membros e uma vizinhanga
sem perspetiva de adesdo (European Commission, 2004, p. 3), vem dar um
novo impeto as relacoes UE-Ucrania. Tendo como objetivo primordial o
aprofundamento da interdependéncia politica e econdmica da UE com a
sua vizinhanga, a PEV oferece um conjunto de incentivos a integragao dos
parceiros europeus, a0 mesmo tempo que cria um contexto institucional
particularmente favordvel a sua socializagdo (Sasse, 2008). O processo de
integracio resultante deste novo quadro relacional foi potenciado pela
Revolugdo Laranja, que consistiu num conjunto de protestos populares
contra a fraude e a corrupgdo nas elei¢des presidenciais de 2004, na Ucréania.
Os movimentos da sociedade civil que encheram as ruas de Kiev exigindo
eleicoes livres e democraticas foram apoiados pela UE, cuja resposta eficaz
e atempada revelou uma forte e coerente articulagio entre as instituigdes
europeias e os Estados-Membros da UE. Como resultado, foram realizadas
novas elei¢gdes que culminaram na elei¢do do candidato pré-europeu Viktor
Yushchenko, contra o candidato pré-russo, Viktor Yanukovych.

Seguiu-se uma fase positiva nas relagoes entre Bruxelas e Kiev, marcado
pela assinatura do Plano de A¢ao UE-Ucrania, em 2005, no 4mbito da PEV, e
pelo compromisso das autoridades ucranianas com o reforgo da democracia
no pais e uma maior aproximagao as institui¢des e valores europeus. Porém, a
Ucrania, contemplando a PEV como um passo intermédio num processo mais
ambicioso de adesdo a Unido, deixou claro o seu descontentamento perante
aauséncia de uma clara mengao a esta possibilidade no Plano de A¢ao (Roth,
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2007). Ainda assim, este documento permitiu o alargamento da cooperagio a
novas areas, bem como a intensificagio do didlogo politico. Como resultado,
a UE concedeu o estatuto de economia de mercado a Ucrania, viabilizando
a sua adesdo a Organizacao Mundial do Comércio, e as partes iniciaram
conversagoes sobre um novo acordo para substituir o Acordo de Parceria e
Cooperagao celebrado durante os anos 1990, de modo a permitir um maior
aprofundamento e consolidagio das relagdes entre Bruxelas e Kiev.

Paulatinamente, a Ucr4nia passa a assumir também um papel mais ativo
na promogao e manutenc¢io da paz e seguranga europeia, através do reforgo
da cooperagdo no 4mbito da Politica Comum de Seguranga e Defesa ou do
papel central na criagdo da European Union Border Assistance Mission to Ukraine
and Moldova, em 2005, que visa contribuir para a transformagio e resolucio do
conflito na Transnistria (Dias, 2013). De notar que este refor¢o do processo
de integragdo europeia da Ucrania foi acompanhado por um deteriorar das
relagoes com Moscovo, que via nesta aproximagao as institui¢cdes ocidentais
uma ameaga a0s seus interesses estratégicos e a afirmagdo da Federacio
Russa como uma poténcia regional. Como resultado, as relagdes Ucrénia-
-Russia tornam-se cada vez mais tensas e multiplicam-se as retaliagoes -
politicas, econdmicas e energéticas — pelo que Moscovo considera ser um
posicionamento politico anti-russo (Haukkala, 2015).

Este agravamento de relagdes com Moscovo coincide com a criacdo da
Parceria Oriental, em 2009. O objetivo desta iniciativa era reforgar a presenca
da UE na Europa de Leste e no Cucaso do Sul e dar um novo impulso a
integracdo dos paises na vizinhanga europeia, incluindo a melhoria dos
seus indices democraticos e condi¢des socioeconémicas, como resposta aos
desafios de seguranga numa regiao crescentemente disputada por outros
atores, incluindo a Federacio Russa. Para o efeito, a Parceria Oriental combina
uma abordagem bilateral, centrada no aprofundamento da integracao dos
parceiros europeus, através da negociacio de Acordos de Associacio e de
Zonas de Comércio Livre Abrangentes e Aprofundadas, com uma dimensao
multilateral que visa regularizar contactos politicos e técnicos para permitir
uma mais eficaz monitorizagdo dos progressos dos paises abrangidos por
esta iniciativa, mas também para criar canais de socializacio e aprendizagem
mutua (Council of the European Union, 2009).

Esta clara aposta na integracdo como forma de promover a estabilizagdo
do espago europeu alargado surge ap6s um intenso debate dentro da UE,
sobretudo entre os novos Estados-Membros, favoraveis a um aprofundamento
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de relagdes com a vizinhanga a leste, incluindo a possibilidade de adesdo, e
os velhos Estados-Membros, como a Franga e a Alemanha, que receavam
antagonizar Moscovo ao reforcarem a presenga europeia no espaco da
ex-URSS (Nitoiu, 2016). A Parceria Oriental e a sua proposta de integragao
aprofundada sem adesdo, surge, pois, como uma solu¢io de compromisso
assente numa légica de transferéncia e exportagio do préprio processo de
integragdo europeia como forma de resolugdo de conflitos e estabilizacao
regional (Dias, 2022). Contudo, e apesar de se continuarem a registar
avangos positivos na integracao europeia da Ucrénia, incluindo a sua adesdo
como membro de pleno direito a Comunidade da Energia, em 2011, os
resultados da Parceria Oriental revelaram-se limitados no que a promogao
de estabilidade na vizinhanga a leste, em geral, e na Ucrénia, em particular,
diz respeito.

A Cimeira de Vilnius, em 2013, demonstrou os resultados limitados
da preferéncia pela integracao sem o compromisso de adesdo & UE. Com
efeito, este posicionamento era ha muito criticado pelas elites politicas, pro-
europeias e pro-russas, na Ucrdnia e com a eleigdo de Viktor Yanukovitch
para a presidéncia do pais, em 2010, assiste-se a um posicionamento mais
pragmatico, calculista e préximo de Moscovo que acabou por refrear o
processo de integra¢ao europeia do pais. Esta deriva explica que o Presidente
ucraniano tenha preferido ndo assinar o Acordo de Associagio com a UE (em
negociacio desde 2007), em prol de um generoso pacote de ajuda negociado
com o Kremlin. Desta forma, a incapacidade de a UE acomodar as criticas
ucranianas sobre a falta de uma perspetiva de adesdo capaz de incentivar
o aprofundamento da integrac¢do prevista no ambito da Parceria Oriental,
num contexto fortemente disputado pela Federagio Russa, teve importantes
consequéncias para a estabilidade regional. Nao s6 contribuiu para agudizar
as disputas por poder e influéncia na regiao, como despoletou uma crise
profunda na Ucrénia (Dias, 2022).

Com efeito, a ndo assinatura do Acordo de Associa¢io com a UE estaria
na génese do movimento Euromaidan, que durante meses se manteve
firme na exigéncia do fim da corrupg¢io e nepotismo no pais, e de uma
maior aproximagao aos valores e principios europeus. Entendendo estes
acontecimentos como uma tentativa ocidental de instaurar um governo
pro-ocidental em Kiev, a Russia respondeu com a desestabilizacio do leste
ucraniano através do apoio a forgas separatistas na regido do Donbass e, em
marco de 2014, com a anexacio da Crimeia (Marples, 2016).

181



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

Perante este cendrio, a resposta da UE foi timida e parece ter privilegiado
a ndo hostilizagdo de Moscovo, pelo menos no imediato. Contudo, a Unido
continuou a ver na integrac¢io europeia da Ucrania a melhor forma de
garantir a estabilidade regional e a sobrevivéncia do projeto europeu. Por
esse motivo, e em conjunto com as autoridades ucranianas, empenhou-se
na conclusio e assinatura do Acordo de Associa¢io com a Ucrania, o que
veio a ocorrer ainda em 2014. Nio obstante, devido a atrasos na ratificagio
por parte dos Estados-Membros da UE e da rejei¢do dos Paises Baixos por
referendo nio vinculativo que viria a ser ultrapassado por via parlamentar,
apenas em abril de 2016, 0 mesmo s6 entraria em vigor a 1 de setembro
de 2017. Paralelamente, assiste-se a um reforgo transversal das politicas e
iniciativas europeias para a vizinhanca. Salientam-se: a Cimeira de Riga da
Parceria Oriental e a revisdo da PEV, ambas em 2015; a Estratégia Global
da Unido Europeia, de 2016; e a Cimeira da Parceria Oriental de 2017, em
Bruxelas. Transversal a estes diferentes processos ¢ a afirmacio do direito
soberano de cada nagio a escolher o nivel de ambigdo no seu relacionamento
com a UE (European Council, 2015), a proje¢io da Unido como um ator
internacional capaz de promover uma abordagem diferenciada e efetiva na
resolucdo das causas mais profundas da instabilidade na vizinhanga europeia,
e a clara articulagdo da indissociabilidade entre a estabilizagdo da vizinhanca e
a sobrevivéncia do préprio projeto europeu (European Commission & High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, 2015).
Do mesmo modo, é notdria uma abordagem mais pragmatica que prioriza
as questdes de seguranga, em conformidade com os principios e normas
de Direito Internacional, e evidencia o voluntarismo e vontade politica
dos parceiros europeus como condigdo indispensavel para o sucesso da sua
integracao europeia (Council of the European Union, 2017).

A celebragio dos dez anos da Parceria Oriental e todos os esforgos
de preparagio do periodo pds-2020, a que se juntaria a crise pandémica,
confirmaram a importincia estratégica da vizinhanca a leste e uma aposta
continuada numa abordagem assente na solidariedade, cooperacio e
fortalecimento da resiliéncia dos parceiros europeus. O meio preferencial
para atingir estes objetivos continua a ser o aprofundamento da integracio
europeia da vizinhanga oriental, numa estratégia que conta com o
contributo integrado de todas as politicas externas europeias (Council
of the European Union, 2020). Nio obstante, a adesdo continua fora da
equagdo, o que suscitou criticas por parte dos parceiros europeus, sobretudo
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daqueles que olham para a adesdo como uma forma de protegio contra
pretensdes imperialistas de outros atores regionais, como sucedeu com
a Ucrania.

A preferéncia pela integragio sem adesdo como plataforma privilegiada
para a estabilizacdo da vizinhanga europeia, identificada na sec¢io anterior,
s6 se altera com a invasdo da Ucrénia pela Federagao Russa, em fevereiro de
2022. A Guerra desencadeou um processo duplo de (in)seguranca ontoldgica
da UE, mas também de transformacio dos processos de identificagdo em
relagdo a Ucrania. Se até este momento a Ucrénia era vista como um parceiro,
e até como um parceiro estratégico, mas nio como parte integrante do projeto
europeu, com a eclosdo de uma guerra que se passou a fazer também em
nome dos valores europeus e pela estabilidade, paz e seguranga europeia,
o reconhecimento da Ucrinia como parte de “nds” passa a ser claramente
assumido e articulado no plano europeu. Este processo ¢ essencial para
compreender como houve uma alteragio tao significativa relativamente
a concessao de uma perspetiva de adesdo a Ucrénia que acabou por se
efetivar em junho de 2022 (Conselho Europeu, 2022), o que constitui um
tempo recorde para este tipo de procedimento. Contudo, este desenrolar de
eventos ndo deve ser entendido como uma mera reagio a eventos externos
a UE, mas antes como resultado do ativismo supranacional da Comissdo
Europeia desde a crise ucraniana de 2013, como a proxima secgio pretende
demonstrar.

4. O ATIVISMO SUPRANACIONAL DA COMISSAO EUROPEIA NA
INTEGRAGAO DA UCRANIA: UMA ANALISE DISCURSIVA

A analise dos discursos dos trés Presidentes da Comissio Europeia,
desde 2013, com o inicio da crise ucraniana, até a concessio do estatuto de
candidato a Ucrénia, em junho de 2022 - José¢ Manuel Durdo Barroso (2004-
-2014), Jean-Claude Juncker (2014-2019) e Ursula von der Leyen (2019-),
demonstra que a Comissao tem sido um agente muito ativo na promogio e
pressao para o aprofundamento da integragao da vizinhanga leste, em geral,
e da Ucrania, em particular. Paulatinamente, este ativismo contribuiu para
alterar as posi¢oes dos Estados-Membros e da opinido publica europeia
em relagdo a esta matéria, e assim transformar as percegdes e estruturas
de significados que criaram o contexto para uma rapida aceitagdo de uma
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perspetiva de integragdo com adesdo, como a via preferencial para garantir a
estabilidade, paz e seguranga europeia no seguimento da Guerra na Ucrania.

O refor¢o da politica externa europeia através de uma clara aposta na
integracao e no alargamento, em particular no que concerne a vizinhanga,
surgem como tragos distintivos das duas formagdes da Comissao Europeia
presididas por José Manuel Barroso. Em parte, isto deve-se ao facto de Barroso
assumir a presidéncia da Comissao Europeia imediatamente apds a conclusao
do alargamento a leste, naquela que ¢ considerada a viragem geopolitica da
UE no relacionamento com a sua vizinhanga (O’Brennan, 2006). Apesar do
dificil contexto que se seguiu, incluindo a fadiga em relagdo ao alargamento
por parte dos ‘velhos’ Estados-Membros e da opinido publica europeia, a
Comissao Barroso conseguiu garantir a adesao da Bulgaria e da Roménia, em
2007. Para além disso, as Comissdes Barroso tiveram a importante tarefa de
dinamizar a PEV numa altura de redefini¢do das relagoes da UE com a sua nova
vizinhanga — uma vizinhanga disputada também pela Russia. Neste processo
de consolidagdo da UE como um ator relevante nas dinimicas politicas e de
seguranga do espaco europeu alargado, destaca-se uma légica argumentativa
que apresenta a UE como um “império nio imperialista”, constituido pelo
consenso e pela adesdo voluntaria dos seus Estados-Membros, e refor¢ado
externamente pelo seu poder de atragdo (Euractiv, 2007).

Nesse contexto, nao ¢ de estranhar que, no seguimento da crise ucraniana
de 2013, da desestabilizagdo do leste ucraniano e da anexagdo da Crimeia,
em 2014, Barroso tenha sido particularmente incisivo na dentncia do papel
da Russia na nio assinatura do Acordo de Associa¢io com a UE, sendo
publicamente apoiado nesta posi¢do pelo entao Comissario para a Politica de
Vizinhanga, Stefan Fiile (Gardner, 2013). Da mesma forma, chamou a atengio
das elites politicas europeias e da comunidade internacional para os perigos
dos jogos de poder do Kremlin, chegando a assumir um tom confrontacional
com Moscovo em varias ocasioes (BBC News, 2013). O antagonismo com o
Presidente russo, Vladimir Putin, tornou-se particularmente evidente quando,
apds a suspeita, em agosto de 2014, que Moscovo se estaria a preparar para
usar uma missao de ajuda humanitaria para fazer entrar forgas militares
russas em solo ucraniano, Barroso deixou claro que qualquer a¢ao unilateral
da Russia na Ucrania seria considerada uma invasao (France 24, 2014). Para
além disso, assumiu-se como defensor da integridade territorial, liberdade e
seguranca da Ucrania (BBC News, 2014), reclamando para a UE um papel
central no processo de resolugdo pacifica da crise experienciada pelo pais.
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Destaca-se, ainda, o facto de ter apelado sistematicamente 4 comunidade
internacional para fornecer toda a ajuda necessaria a estabilizacio politica
e economica do pais, aliando-se aos esfor¢os da prépria Comissao Europeia
(European Commission, 2014). Denota-se ji nesta fase uma tentativa de
transformar os processos de identificagdo da Ucrania, ao defender que a
mesma ¢ uma nagao europeia e que os seus desafios sao os desafios da Europa
como um todo. O objetivo era nio s6 apoiar a Ucrénia, mas criar as condigoes
para uma resposta mais clara, robusta e coesa da UE a crise que se desenrolava
na sua vizinha, e que estaria a ser travada pela falta de acordo entre os seus
Estados-Membros (Reuters, 2014). Neste processo, fica implicita a ideia
de a adesdo poder ser a forma mais eficaz para garantir a paz e seguranga
europeia, uma vez que teria prevenido os impetos imperialistas da Russia
de se alastrarem aos paises Balticos ou ao territdrio dos ex-satélites da URSS
(Gotev, 2014).

A partir de 2014, Jean-Claude Juncker imprime um tom mais pragmatico a
resposta da Comissao Europeia a crise na Ucrénia, chegando mesmo a recuar
nos processos de identificagio colocados em marcha pelo seu antecessor.
Ainda que a Comissao Juncker se tenha distinguido pelo seu contributo para
o refor¢o da governagdo da seguranca e para o avanc¢o de um processo de
securitizacio coletiva dentro da UE (Sperling & Webber, 2019), no que diz
respeito & Ucrdnia assistimos a um refrear do posicionamento da Comissao.
A andlise discursiva sugere a existéncia de uma frustragao relacionada com as
dificuldades sentidas ao nivel da integra¢do europeia da Ucrénia, sobretudo
devido a corrupgio e a lentidao na implementagio das reformas sugeridas pela
UE, durante a Presidéncia de Petro Poroshenko (Williams & Polityuk, 2017).
Como resultado, Juncker afirma que a Ucrénia é uma nagdo da Europa, mas
nao uma nagio europeia (i.e., em condigoes de integrar o projeto europeu),
pelo que seria impensavel equacionar a sua adesdo a UE ou a Organizagao
do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) nos préximos 20 anos (Radio Free
Europe/Radio Liberty, 2016), resultando inequivoca a sua preferéncia pela
integracio da Ucrania, sem adesdo, como fator de estabilizacdo e plataforma
de construgio de paz e seguranga regional. No que toca ao conflito no leste
da Ucrania e a anexacio da Crimeia, a Comissao Europeia manteve-se firme
na condenagdo da Russia, muito embora defendesse um retomar das relagoes
em prol da seguranca europeia (Boffey, 2018; La Baume, 2018).

Contudo, na fase final da Presidéncia Juncker, e ja com Volodymyr
Zelensky como Presidente da Ucrania, é notéria uma mudanga de discurso
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oficial, que passa a articular de forma mais clara os avangos significativos
no reforgo da integragdo da Ucrénia, sobretudo no dominio do comércio
e da seguranga. Esta reciprocidade nas rela¢des e maior compromisso com
o cumprimento de reformas levou ainda a um retomar dos processos de
identificagdo iniciados pela Comissdo Barroso, com Juncker a afirmar que
a Ucrénia teria, finalmente, encontrado “a sua casa na familia das nagoes
europeias” (Perevezentsev, 2019).

Por fim, a Comissdo von der Leyen tem sido incontornavel na definigao
da resposta europeia a Guerra na Ucrénia, seja pela mobilizacao da opinido
publica, pela ativagio de uma resposta solidaria e a uma sé voz, seja ainda pela
facanha de mudar o curso de mais de 30 anos de um processo de integragio
sem adesdo e liderar o processo de concessio do estatuto de candidato
a Ucrénia. As vastas dezenas de discursos enunciados sobre a Ucrania
demonstram um refor¢o claro da inclusdo do pais na identidade europeia,
mas também de a identidade e os valores europeus estarem a ser atacados
na Ucrania (o que, por conseguinte, nos coloca numa relagio dicotémica
com a Russia). Estes discursos foram essenciais para superar posi¢oes mais
tradicionais dos Estados-Membros relativamente a adesao dos vizinhos a
leste, mas também para colocar em marcha um rapido e acelerado processo
de aprofundamento da integragdo europeia ao nivel da defesa. Para isto muito
contribuiram as praticas discursivas ou os discursos nao verbais. O poder das
imagens, seja de Volodymyr Zelensky a discursar para o Parlamento Europeu,
seja das varias visitas que von der Leyen faz a Kiev, desde o inicio da Guerra,
sdo essenciais neste processo de ativismo supranacional da Comissio e
conseguinte transformagio da realidade social europeia.

Na discussdo publica sobre a Guerra na Ucrania e a adesdo do pais a UE, é
ainda interessante notar a reacdo dos ex-Presidentes da Comissao Europeia.
José Manuel Barroso defendeu que o problema de Vladimir Putin néo seria
uma eventual adesio da Ucrinia & OTAN, mas o facto de a sociedade e a
economia ucraniana estarem cada vez mais integradas na UE. Nesse sentido,
apelou ao apoio da UE 4 Ucrania, incluindo a perspetiva de adesao (Euronews,
2022). Por seu turno, Juncker, reconhecendo a necessidade e urgéncia da
concessiao do estatuto de candidato a Ucrania, como resposta a invasao
russa, considera que o processo de adesao nao deve ser apressado e que ¢é até
imprudente acelerar a entrada do pais na UE como membro de pleno direito
(European Pravda, 2023).
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Como antecipado inicialmente, os Institucionalismos Socioldgico e
Discursivo, juntamente com o conceito de ativismo supranacional, ofereceram
um quadro tedrico-analitico bastante preciso na avaliagdo do fenémeno da
promogao da integracio pela Comissiao Europeia.

Ficou evidente que o discurso tem ocupado uma posi¢io de destaque na
construcdo da narrativa por parte desta institui¢do europeia, cujo ativismo
promoveu uma aproximagio entre a Ucrania, originalmente um Estado da
6rbita da PEV e que hoje assume a sua posi¢ao como candidato oficial a plena
adesdo. Na construgio dessa narrativa, a Comissao tem sido particularmente
vocal, ao longo das ultimas décadas, e de forma progressiva, na criagio e
disseminacio — para as opinides publicas europeias — de uma histéria de elogio
a postura normativa e moral da Ucrania na defesa do seu territério e valores —
autodeterminagio e democracia — por contraponto a critica das desadequadas
e ilegais a¢bes russas, claramente identificada no discurso da Comissao
como a transgressora e violadora de normas internacionais que garantem a
estabilidade e o regular funcionamento do fragil sistema internacional.

Aqui se revela ainda a aplica¢do do conceito de ativismo supranacional,
em particular através do préprio discurso. No caso da Comissao presidida por
von der Leyen, a negociacio e decisdo sobre a aplicagio de sangdes a Russia
como contramedida pela sua ilegal invasio da Ucrania eram precedidas de
uma declaragdo da Presidente que indicava a vontade politica — sancionatdria
- daquela institui¢do, condicionando, de certa forma, as negociagoes
interestaduais em sede de Conselho Europeu.

Adicionalmente, as evidéncias empiricas recolhidas apontam para a
confirmagio da premissa do papel do individuo nas institui¢des. Esta agéncia
individual dentro de um quadro mais alargado ndo s6 permite perceber
que as institui¢des condicionam a atuagdo — Barroso, Juncker e von der
Leyen sentiram, muito em particular no processo de integracio europeia,
os condicionalismos impostos pela institui¢ao que presidiram, mas foram os
trés capazes de influenciar determinantemente a forma como a Comissao
lidou com muitos dos eventos — mais ou menos surpreendentes — que a sua
ligagdo a este Estado da Europa do Leste obrigou a enfrentar, tal como a
tensdo com a Russia — outrora identificada como parceira estratégica, mas que
se transformou numa inimiga das causas e da ordem da UE, especialmente
desde a anexagdo da Crimeia.
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Finalmente, reconhece-se a premissa central de todos os Institucionalismos:
institutions matter. Portanto, com esta andlise, demonstramos que o
aprofundamento da integracio europeia da Ucrania surge como a principal
estratégia da Unido e, em particular da Comissdo Europeia, para promover a
estabilizagdo do territério e, por essa via, a paz e seguranga a escala regional.
Cumulativamente, percebemos que a intensidade da integragio parece
ser proporcional a necessidade de segurancga: enquanto bastava garantir a
estabilizacdo da fronteira leste, a integra¢ao sem adesdo era suficiente; mas,
quando a ameaga se tornou existencial, em virtude da invasio da Ucrénia, e
a fronteira simbdlica entre o “eu” europeu e o “outro” na vizinhanga cessou
de existir, a ponderagdo da adesdo ndo s6 passou a ser uma estratégia valida e
atrativa para garantir a paz e a seguranga, como foi prontamente concedida
a Ucrania. No entanto, este processo, mais do que uma reagio a eventos
externos a UE, resulta do ativismo supranacional da Comissao Europeia tal
como se vinha desenvolvendo desde a crise ucraniana, em 2013.
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SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. O Principio da Territorialidade do Direito das Patentes.
3. Acordo sobre Aspetos dos Direitos de Propriedade Intelectual relacionados com o
Comércio (ADPIC). 4. Unido Europeia. 5. Consideragdes finais. Referéncias.

RESUMO: Considerando a situagao de pandemia Covid-19 resultante do virus SARS-
-CoV-2 e a insuficiente e desigual distribui¢ao de vacinas Covid-19, em especial entre os
paises menos desenvolvidos, este capitulo apresenta uma anélise tedrica sobre possiveis
mecanismos que possam contribuir para resolver este problema, em especial sobre
a possibilidade de suspensdo das patentes das vacinas Covid-19. Este capitulo estd
estruturado em trés se¢oes. Em primeiro lugar ¢ efetuada uma analise do principio da
territorialidade, que é um principio estruturante do direito das patentes, seguindo-se
um enquadramento do Acordo ADPIC em matéria de patentes e saude publica e por fim
¢ analisada a posi¢ao da Unido Europeia nesta matéria. Como conclusio defendemos a
importancia da discussdo sobre qual deve ser o papel preciso e apropriado dos direitos
de propriedade intelectual numa crise de satide publica como uma pandemia e que,
além dos mecanismos legais de propriedade intelectual, sao fundamentais outros meca-
nismos de natureza global, como o programa COVAX (Covid-19 Vaccine Global Access),
ou o CEPI (Coalition for Epidemic Preparedness Innovations), que podem contribuir para,
em novas situagoes de pandemia, conseguir uma distribuicio efetiva e equitativa dos
necessarios medicamentos pela popula¢io mundial.

Palavras-chave: Patente; Vacina Covid-19; Suspensdo do direito de patente; ADPIC/TRIPS;
Unido Europeia.

ABSTRACT: Considering the Covid-19 pandemic situation resulting from the SARS-
-CoV-2 virus and the insufficient and unequal distribution of Covid-19 vaccines,
especially among less developed countries, this chapter presents a theoretical analysis
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of possible mechanisms that can contribute to solving this problem, particularly the
possibility of waiver of patents for Covid-19 vaccines. This chapter is structured into
three sections. First, an analysis of the territoriality principle, which is a foundational
principle of patent law, is carried out, followed by an overview of the Agreement on
Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights (TRIPS Agreement) concerning
patents and public health. Finally, the position of the European Union on this matter
is analyzed. In conclusion, we argue for the importance of discussing the precise and
appropriate role of intellectual property rights in a public health crisis such as a pan-
demic, and that, in addition to legal mechanisms of intellectual property, other global
mechanisms such as the COVAX program (Covid-19 Vaccine Global Access) or the
CEPI (Coalition for Epidemic Preparedness Innovations) are essential in achieving an
effective and equitable distribution of necessary medicines to the global population in
future pandemic situations.

Keywords: Patent; Covid-19 vaccine; Patent suspension; TRIPS Agreement; European Union.

1. INTRODUCAO

O Covid-19 surge de uma forma inesperada em novembro de 2019 em
Wuhan, na China, e a velocidade a que o virus SARS-CoV-2 se espalhou pelo
planeta condicionou durante os dois anos seguintes, de uma forma muito
negativa, toda a atividade a nivel mundial. Foi um periodo com consequéncias
tragicas para a humanidade, mas igualmente com desenvolvimentos
tecnoldégicos notaveis como, por exemplo, o rdpido desenvolvimento e
aprovagdo de vacinas para combater esta pandemia. Assistimos, assim, neste
periodo a avangos muito significativos no que respeita a criagio de novas
vacinas, algumas com base em novas tecnologias, num periodo muito curto.

Antes da pandemia Covid-19, a vacina mais rdpida a ser inventada e
desenvolvida tinha demorado 4 anos a ser criada e o prazo médio para o
desenvolvimento de uma vacina era entre 5 e 10 anos. No inicio da pandemia
as farmacéuticas Moderna e a BioNTech levaram apenas algumas semanas
para entregar suas vacinas Covid-19 na Food & Drug Administration (FDA) dos
EUA, no inicio de fevereiro de 2020 e para iniciar o processo de aprovagio
regulatéria (Mossoff, 2022, p. 5; Dore, 2021, p. 58).

Relativamente a distribuigdo dessas vacinas verificou-se, logo em margo
de 2021, que os paises desenvolvidos, que representam apenas pouco mais
de 10% da populagao mundial, j4 haviam comprado antecipadamente mais
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de 60% das doses de vacina disponiveis para 2021 (Oke, 2021, p. 7), o que
causou sérios problemas na distribui¢ao equitativa das vacinas existentes. Em
concreto os paises mais ricos do mundo (Australia, Canad4, Coreia do Sul,
EUA, Japdo, Reino Unido e Unido Europeia) encomendaram coletivamente
8,8 mil milhdes de doses da vacina, muito além do necessario (mais de trés
vezes a sua populagio total). No Canad4, contando todas as ofertas de vacinas
per capita, esse excesso chega a quase nove doses por pessoa (Boschiero, 2021,
p-197).

Esta situagdo de desigualdade no acesso e distribui¢ao de vacinas ¢ um
problema recorrente, que sucede quando surgem novos medicamentos para
combater novas doengas de grande impacto (ex. HIV/SIDA, HIN1 influenza),
em que os paises menos desenvolvidos ndo tém acesso rdpido e nas necessarias
quantidades a esses medicamentos.

Esta problematica, acentuada pelo conflito entre o direito a saude
e o direito de propriedade intelectual no que respeita a protecio de
medicamentos, real¢a o confronto de interesses entre os paises desenvolvidos,
onde estiao sediadas a generalidade das empresas detentoras de patentes
farmacéuticas e os paises menos desenvolvidos, que possuem limitados
recursos econémicos e financeiros para garantir o acesso a tais medicamentos
e onde se verificam graves problemas de satde.

Como sucede com muitas outras vacinas, as desenvolvidas para combater
a Covid-19 sao produzidas num nimero relativamente pequeno de paises
e ¢ também reduzido o acesso as matérias-primas e aos equipamentos
tecnolégicos e médicos necessarios para as produzir e distribuir.

No caso da pandemia Covid-19 acresce o facto de, ao contrario de outras
doengas como a HIV/SIDA, esta ter uma muito maior abrangéncia territorial e
humana e de ndo existir capacidade suficiente de produgio das vacinas, o que
provoca que mesmo os paises ricos ndo conseguem comprar a quantidade de
vacinas pretendidas, no prazo que necessitam, nem as conseguem comprar
a0 preco que pretendem.

Verificou-se, assim, que a generalidade dos paises ndo dispoe de capacidade
de produgio, nem as patentes necessdrias para produzir a vacina para
tratamento da Covid-19. Sendo poucas as empresas detentoras de patentes de
vacinas Covid-19, estas controlam o mercado onde sao favorecidos os paises
ricos, que foram chamados de “Covid-19 Vaccine Club” (Evenett, 2021, p. 2).

No presente capitulo serdo analisadas algumas solugoes juridicas que estao
a ser discutidas na Unido Europeia e ao nivel do Acordo sobre Aspetos dos
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Direitos de Propriedade Intelectual relacionados com o Comércio (ADPIC)
(TRIPS na denominagio inglesa), com o objetivo de possibilitar uma maior
e mais justa distribui¢do de vacinas Covid-19, com especial destaque para a
possibilidade de suspensao das patentes das vacinas Covid-19, enquadradas na
problematica da articulacio entre o direito a satide e o direito de propriedade
intelectual no que respeita a prote¢io de medicamentos.

2. O PRINCIPIO DA TERRITORIALIDADE DO DIREITO DAS PATENTES

A patente é um direito de propriedade industrial que protege as invengdes,
concedendo ao seu titular um direito de exclusivo ou monopdlio legal,
quando se verifiquem os requisitos legais previstos na lei (novidade, atividade
inventiva e aplica¢do industrial), por um periodo determinado (geralmente
vinte anos). A patente concede ao seu titular o direito exclusivo de produzir,
utilizar e comercializar uma invencio, sendo que, em contrapartida, o
inventor procede a divulgagdo publica da sua invengao.

A patente tem na sua esséncia o principio da territorialidade com base
numa dimensio nacional, pois ¢ concedida pela autoridade competente de um
Estado e tem validade no territério desse Estado. Estes direitos de propriedade
industrial estao balizados pelo principio da territorialidade, sdo reconhecidos
pelas leis nacionais de cada pais e circunscritos ao principio da especialidade.

O principio da territorialidade assenta no facto de os direitos de
propriedade industrial terem o seu fundamento em legisla¢o nacional e o
seu ambito de aplicagio estar limitado ao espago geogréfico do Estado que
concedeu esse direito, nomeadamente quanto a concessao, a utilizagio e
também relativamente ao controlo jurisdicional.

Os limites territoriais da soberania estadual impedem o Estado de
conceder efeitos extraterritoriais as patentes e, assim, para proteger a mesma
inven¢ao em varios Estados sdo necessarias varias patentes nacionais. Apesar
de a invencdo que se pretende proteger ser a mesma, cada patente tem uma
existéncia prépria, independente de todas as outras patentes em cada Estado
em que foi concedida.

Esta realidade ¢ confirmada a nivel internacional pela Convengao da Unido
de Paris (CUP) que, no artigo 4.° bis consagra a independéncia absoluta
das patentes obtidas pela mesma invengdo em diferentes Estados e que
nas remissdes que faz para o direito nacional dos Estados (artigo 2.%, n.® 3,
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artigo 5.°A, n.° 2 e artigo 9.%) e para a obriga¢do de um tratamento nacional
assimilado ao que ¢ concedido aos nacionais (artigo 2.%, n.? 1), comprova o
caracter territorial da patente.

Relevante também nesta matéria é o ADPIC, assinado em 1994, no final
das negociagoes do Uruguay Round, no ambito da Organiza¢ao Mundial do
Comércio (OMC), que pretende patrocinar a efetiva e adequada promogio
e defesa dos direitos de propriedade intelectual, assumidos como direitos
privados e que teve na sua origem uma pressao dos paises desenvolvidos para
a sua criacao.

Assim, e como a ratificagdo do Acordo ADPIC ¢ uma condigao obrigatdria
para poder ser membro da OMC, qualquer pais que queira obter acesso
facil aos inimeros mercados internacionais abertos pela OMC deve cumprir
as rigorosas regras estipuladas pelo Acordo ADPIC, de que resulta uma
harmoniza¢io multilateral dos seus standards e principios minimos e que, por
essa razao, o Acordo ADPIC é o mais importante instrumento multilateral
para a globaliza¢do das leis de propriedade intelectual, sendo que se mantém
as leis nacionais, que tém subjacente uma base territorial.

Ao nivel europeu a patente europeia, criada pela Convengéo sobre a
Patente Europeia (CPE), de 5 de outubro de 1973, consagra também o
principio de territorialidade, sendo que este deve ser entendido como o
territorio do Estado contratante. Efetivamente refere o artigo 2. da CPE
que “I - As patentes concedidas em virtude da presente Convengdo sdo denominadas
«patentes europeias»” [e que| “2 — Em cada um dos Estados Contratantes para os quais
€ concedida, a patente europeia tem os mesmos efeitos e € submetida ao mesmo regime
que uma patente nacional concedida nesse Estado...”.

A relevancia do principio da territorialidade ao nivel europeu confirma-se
também no facto de a patente europeia no seu funcionamento ja possuir
muitos aspetos comuns, mas no que respeita ao principio da territorialidade
corresponder ainda a um feixe de patentes nacionais concedidas a nivel
europeu (Vasconcelos, 1998, p. 320; Wadlow, 1998, p. 214).

O principio da territorialidade afirma assim que a prote¢do concedida
pela patente ¢ limitada a um territdrio, que os direitos emergentes de uma
patente estdo limitados ao territério do Estado que a concedeu e que a
protecio concedida pela patente comega e termina na fronteira nacional
(Cornish, 2019; Ulmer, 1978; Bender, 2000), o que claramente condiciona
uma livre produgio e distribuicio de medicamentos, no caso em andlise de
vacinas Covid-19.
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3. ACORDO SOBRE ASPETOS DOS DIREITOS DE PROPRIEDADE
INTELECTUAL RELACIONADOS COM O COMERCIO (ADPIC)

A patente concede ao seu titular um direito de utilizagdo exclusiva,
num territério definido, o que limita a sua utiliza¢do por terceiros. Com
o crescimento do comércio internacional surge a ideia de os titulares das
patentes poderem gozar de protec¢io concedida por essa patente no maior
namero possivel de paises e em 1883 entra em vigor a CUP, que criou um
mecanismo de prote¢do internacional da propriedade intelectual.

Em concreto, na matéria em andlise neste capitulo, a CUP criou a
prioridade unionista (artigo 4.°C, n.® 1), que consagra a possibilidade dos
paises da Unido poderem adotar medidas legislativas prevendo a concessao
de licencgas obrigatérias para prevenir os abusos que poderiam resultar do
exercicio do direito exclusivo conferido pela patente, como, por exemplo,
a falta de exploracio (artigo 5.°A, n.? 2) e a possibilidade de introdugao
da caducidade da patente como medida subsidiaria ao sistema de licencas
obrigatdrias (artigo 5.°A, n.? 3).

Com o objetivo, entre outros, de continuar a aumentar a protecio
internacional dos direitos de propriedade intelectual foi assinado em 1994
o Acordo ADPIC, cuja adesdo ¢ obrigatdria para os paises que queiram ser
membros da OMC. Os EUA tiveram um papel fundamental na inclusio do
tema da propriedade intelectual no Acordo Geral de Tarifas e Comércio
(GATT), em resposta as reclamagdes das suas industrias, nomeadamente
de software, quimica, farmacéutica e de biotecnologia, que estavam a ter
prejuizos nos mercados externos devido a auséncia de adequada protegao a
propriedade intelectual de seus produtos e servigos.

Devido 4 sua obrigatoriedade o Acordo ADPIC provocou uma unifor-
mizagdo das legislagoes nacionais de propriedade intelectual e, em caso de
conflito, os Estados-Membros da OMC ficam sujeitos aos mecanismos do
Orgio de Resolugio de Litigios que os pode penalizar caso desrespeitem
esse Acordo.

Na realidade o Acordo ADPIC obriga os Estados-Membros da OMC a con-
ceder uma prote¢io minima aos direitos de propriedade intelectual, incluindo
as patentes de produtos farmacéuticos, nao distinguindo se esses produtos
eram origindrios de paises desenvolvidos ou de paises em desenvolvimento.

Na matéria em andlise neste capitulo o artigo 8.2 do Acordo ADPIC, alusivo
aos Principios deste acordo, refere a possibilidade de os Estados-Membros
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adotarem “medidas necessdrias para proteger a savide piblica e a nutri¢io” e no
seu articulado criou normas para situagoes de exce¢do, nomeadamente
relacionadas com saude, mas que sdo insuficientes para resolver os conflitos
existentes entre a tutela da propriedade resultante do direito de patente e o
direito a saude. Este artigo permite que os Estados possam adotar medidas
para proteger a saide publica e para promover o interesse publico, em
sectores de crucial importancia para o desenvolvimento socioeconémico
e tecnolégico, desde que essas medidas sejam compativeis com o Acordo
ADPIC.

Outro mecanismo, previsto no artigo 27.%, n.? 2, do Acordo ADPIC,
permite que os Estados-Membros possam considerar como nio patenteaveis
invengdes cuja exploracdo em seu territério seja necessdria para proteger a
vida ou a saide.

O artigo 30.° define, em termos gerais, as excegoes limitadas aos direitos
exclusivos conferidos por uma patente (artigo 28.9), em que se inclui a exce¢do
Bolar (que isenta de infragdo os atos de fabricar, vender, ou usar a invencao
patenteada com a finalidade de submeter informagdo para cumprimento de
exigéncias de aprovagao, de comercializa¢ao ou de autorizago sanitaria de um
produto farmacéutico, ex. FDA), sendo que tais exce¢des devem obedecer a
certas condigdes: a) ser limitadas; b) ndo conflituar de forma injustificada com
a exploragao normal da patente; e ¢) nio prejudicar de forma néo razoavel os
interesses legitimos de terceiros.

Como mais um contributo nesta matéria foi aprovada em 14 de novembro
de 2001 a Declarag¢io de Doha relativa ao Acordo ADPIC e a Satde
Puablica (Doha, 2001), que vem reconhecer este problema, mas reconhece
também que a protecdo da propriedade intelectual ¢ importante para o
desenvolvimento de novos medicamentos e que o Acordo ADPIC ndo
impede e ndo deve impedir os membros de tomarem medidas para proteger
a saude publica. Esta Declaracio defende a ideia de que cada membro tem
o direito de determinar o que constitui uma emergéncia nacional ou outras
circunstancias de extrema urgéncia, entendendo-se que as crises de saude
publica, incluindo as relacionadas com HIV/AIDS, tuberculose, malaria e
outras epidemias, podem representar uma emergéncia nacional ou outras
circunstancias de extrema urgéncia. Por fim, a Declaragio de Doha reconhece
que os membros da OMC com capacidade de fabricagdo insuficiente ou
inexistente no setor farmacéutico podem enfrentar dificuldades para fazer
uso efetivo do licenciamento obrigatério sob o Acordo ADPIC.
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No seguimento da Declaracao de Doha foram tomadas varias decisoes,
nomeadamente para o caso de os paises importadores nao serem capazes de
produzir os medicamentos, no sentido de permitir importar medicamentos
genéricos mais baratos fabricados ao abrigo de licengas obrigatérias. A solugao
defendida na Declaracio de Doha, de que resultou em 2017 o aditamento
do artigo 31.2 bis a0 Acordo ADPIC, ¢ uma resposta ao protecionismo
consagrado pelo préprio direito da OMC, mas que, como refere Andrade
(2020, p. 5), tem tido uma utiliza¢do ainda muito reduzida. Por exemplo,
no que respeita a “Decisdo de Implementagido do Paragrafo 6 da Declaragio
de Doha sobre o Acordo ADPIC e a Satide Publica, 30 de agosto de 20037,
constata-se que em 2020 tinha sido utilizado apenas uma tnica vez, pela
empresa canadiana Apotex, Inc. para a exportagdo da versao genérica de um
medicamento, destinado ao tratamento do HIV/SIDA, para o Ruanda, em
2007 (Andrade, 2020, p. 28).

De uma forma resumida, nesta matéria, o Acordo ADPIC prevé, entre
outras solugoes, a possibilidade de licenciamento obrigatério, a possibilidade
de invocar a exce¢io de seguranga nacional, ou o esgotamento do direito. Uma
outra opgao para resolver este problema ¢ a proposta de suspender certas
disposi¢des do Acordo ADPIC durante a duragio da pandemia.

O artigo 31.2 do Acordo ADPIC prevé a possibilidade de outro uso de
uma patente sem autorizacio do titular do direito dessa patente. Este artigo
tem por base a ideia de que uma licenca obrigatdria deve ser uma ferramenta
essencial para os Estados-Membros tentarem encontrar o equilibrio entre o
interesse publico e o interesse dos titulares das patentes.

Este artigo 31.° dispoe que, quando a lei de um Estado-Membro permitir
outro uso do objeto de uma patente sem a autoriza¢io do titular do direito,
incluindo o uso pelo governo ou por terceiros autorizados pelo governo,
deverdo ser respeitadas um conjunto de disposi¢oes de que se destacam:
a autorizagdo de tal uso deve ser considerada em funcdo do seu mérito
individual [artigo 31.% al. a)]; o utilizador proposto deve ter-se esfor¢ado
para obter autorizagao do titular do direito em termos e condi¢des comerciais
razoaveis e que tais esfor¢os ndo tenham sido bem-sucedidos dentro de um
periodo de tempo razodvel [artigo 31.¢, al. b)]; essa autorizacio de utilizacio
serd ndo exclusiva [artigo 31.%, al. d)]; tal uso ndo pode ser transferivel, exceto
com a parte da empresa ou fundo de comércio que goze de tal uso [artigo 31.2,
al. e)]; tal uso serd autorizado predominantemente para o abastecimento do
mercado doméstico do membro que autorizou tal uso [artigo 31.% al. f)];e 0
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titular do direito receberd uma remuneragio adequada as circunstincias de
cada caso, levando em consideracio o valor econémico da autorizagio [artigo
31.al.g)].

O artigo 31.2 do Acordo ADPIC prevé assim a possibilidade de licengas
obrigatdrias com base na falta de exploragdo suficiente por parte do seu
titular, ou numa situagao de urgéncia nacional ou de interesse ptblico e sem
fins comerciais.

O artigo 31.° bis, aditado ao Acordo ADPIC em consequéncia da
Declaragio de Doha, procura encontrar uma solugio para os obstdculos
enfrentados pelos Estados-Membros, que possuam capacidade insuficiente
ou sem capacidade de produgio no setor farmacéutico, através do uso efetivo
do licenciamento obrigatdrio.

Nos seus cinco paragrafos o artigo 31.2 bis dispoe que, as obrigacoes de
um membro exportador nos termos do artigo 31.%, al. f) ndo se aplicardo
a concessdo de uma licenga obrigatéria na medida necesséria para fins de
produgio de produtos farmacéuticos e sua exportagdo, para um membro
importador elegivel de acordo com os termos estabelecidos no paragrafo 2
do Anexo deste Acordo. Dispoe também sobre a questdo da remuneragio
adequada e das possiveis suspensoes de pagamento e tem especial atengao
para com os paises menos desenvolvidos.

Deste mecanismo, criado pelo artigo 31.2 bis, resulta que os paises que
dispdem de base industrial para a produgao farmacéutica a podem utilizar em
duas situagdes: como importadores e como exportadores. No caso de serem
exportadores o produto deve-se destinar, na sua totalidade, a responder
as necessidades de um pais importador que nio possua capacidade de
produgao local.

Sobre a questdo do esgotamento dos direitos de propriedade intelectual
o artigo 6.2 do Acordo ADPIC prevé que as disposi¢des deste Acordo nao
devem ser utilizadas para tratar desta matéria. A Declarac¢io de Doha confirma
amesma ideia afirmando que serd permitido a cada Estado-Membro escolher
as suas regras no que respeita ao esgotamento e que nao tém de ficar sujeito
ao sistema de resolugao de litigios nesta matéria.

Resulta deste enquadramento legal que alguns Estados-Membros seguem
a regra do esgotamento nacional e outros do esgotamento internacional,
outros possuem regras de esgotamento diversas em fungdo de diferentes
tipos de direitos de propriedade intelectual, solu¢ao que assim nio traz
um contributo efetivo para a resolugio da problematica da articulagdo
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entre direito a saude e o direito de propriedade industrial no que respeita a
prote¢do de medicamentos que estamos a analisar.

Uma andlise da aplica¢do dos mecanismos de flexibilidade permitidos
pelo Acordo ADPIC efetuada em 89 paises, em 176 casos, entre 2001 e 2016,
associados a agbes governamentais para garantir o acesso a medicamentos
patenteados revelou os seguintes resultados (Hoen, 2018, p. 186):

Tabela 1: Medidas usadas pelos governos para obter acesso a medicamentos
genéricos de menor prego, 2001-2016

Fonte: Hoen et al. (2018, p. 186)

Confirmam assim estes dados que o enquadramento legal do Acordo
ADPIC, com todas as suas exigéncias, ndo permite um efetivo acesso
a medicamentos e vacinas em muitos paises, em especial nos paises
subdesenvolvidos.

Esta situacdo, agravada pelos efeitos da pandemia Covid-19, conduziu
a discussio na OMC, de uma proposta inicial da Africa do Sul e da India
em outubro de 2020, da possibilidade de suspensdo de certos aspetos do
Acordo ADPIC e sobre o papel da propriedade intelectual num periodo
de pandemia, com o objetivo de suspender temporariamente, entre outros
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direitos, as patentes de vacinas dos principais fabricantes para controlar e
conter a pandemia Covid-19. Pretendiam os proponentes que esta suspensao
fosse apenas tempordria e ndo afetasse outras regras do Acordo ADPIC e que
assim que suficientes pessoas fossem vacinadas para alcangar uma imunidade
global, esta suspensao terminaria.

O principal objetivo deste pedido de suspensdo era o de permitir uma
rapida expansio da capacidade de produgio de vacinas Covid-19 e de outros
produtos associados num contexto em que a oferta era insuficiente e havia
uma assimetria dramdtica no acesso a vacinas entre os paises desenvolvidos
e em desenvolvimento.

Desta iniciativa resultaram varias propostas para a suspensio do Acordo
ADPIC em matéria de patentes de vacinas, tratamento e equipamentos
relacionados com a Covid-19 e aumento da capacidade de produgio e fabrico
nos paises em desenvolvimento (WTO, 2021).

A possibilidade de suspensdo temporaria de certos aspetos do Acordo
ADPIC para responder a necessidade de vacinas Covid-19 durante a
pandemia conduziu a uma ampla discussao sobre as vantagens e desvantagens
dessa opgdo. Nas vantagens da suspensio ¢ referido que sdo as barreiras
resultantes da propriedade intelectual que limitam a produgéo de vacinas
nos paises subdesenvolvidos e que, sem essas barreiras e com o acesso livre
as patentes, a tecnologia, aos dados relacionados como o Covid-19, poderia
ser garantida a producio e fornecimento ininterruptos de vacinas. O facto de
muito do financiamento da investigagdo das vacinas ser publico e ndo privado
¢ também invocado para fundamentar a limita¢ao dos direitos de propriedade
intelectual relacionados com a vacinas Covid-19. Nas desvantagens da
suspensao os paises desenvolvidos defendem que ¢ uma medida muito ampla,
com consequéncias para além da pandemia Covid-19, que antes da suspensio
devia ser demonstrado que a opgdo de licenciamento obrigatdrio e outras
flexibilidades previstas no Acordo ADPIC sio inadequadas para atender as
questdes de sadde publica (Boschiero, 2021, p. 211).

Esta proposta de suspensio foi analisada em diferentes perspetivas. Por
exemplo, numa andlise com base na Doutrina Social da Igreja Catdlica (DSI),
Ballano (2022) concluiu que a suspensdo de patentes de vacinas Covid-19
¢ moralmente justificavel a luz dos principios da DSI sobre o destino
universal dos bens da terra, o bem comum e a op¢ao preferencial pelos
pobres. Outras andlises concluiram que uma suspensdo das patentes nao
acelerara a fabricagdo de vacinas, porque as matérias-primas sio escassas e
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pode levar vérios anos para um pais possuir capacidade fabricacio a partir
do zero, posi¢ao também defendida pelas empresas farmacéuticas (Mossoff,
2022).

A Unido Europeia, os EUA sob a Administragdo Trump e muitos outros
paises desenvolvidos inicialmente bloquearam esta proposta de acordo
sobre a possibilidade de suspensao de certos aspetos do Acordo ADPIC para
responder a necessidade de vacinas Covid-19 durante a pandemia. Nio se
tendo alcangado esse acordo continuaram a existir féruns de discussio sobre
solugoes alternativas e sobre aspetos mais especificos dessa possibilidade de
suspensao.

Em 5 de maio de 2021, a Administra¢do Biden declarou que os EUA
irfam apoiar esta proposta de suspensio do Acordo ADPIC, o que levou
a que a Unido Europeia moderasse um pouco a sua posi¢io nesta matéria
e, apds uma intensa negociacio, a 17 de junho de 2022 a 122 Conferéncia
Ministerial da OMC adotou uma Decisao Ministerial para uma suspensao de
certas obrigacoes sob o Acordo ADPIC para produtos de satide e tecnologias
para a prevengao, tratamento e contengao da Covid-19.

4. UNIAO EUROPEIA

O Tratado de Roma, de 1957, que criou a CEE, nio dispunha de normas
sobre saude publica, nem de propriedade intelectual. Apenas com o Tratado
de Maastricht, de 1992, se definiu um mandato genérico da Unido Europeia
para a saude, direito que foi refor¢ado no Tratado de Amesterdao, de 1997,
e no Tratado de Nice, de 2001.

Mas é com o Tratado de Lisboa, de 2007, que a Unido Europeia define
expressamente no artigo 168.2 a politica de satide publica em que a a¢do da
Unido sera complementar das politicas nacionais. Acrescem a esta disposigao
os direitos nesta matéria consagrados na Carta do Direitos Fundamentais da
Unido Europeia (CDFUE), Carta que possui valor juridico idéntico ao dos
Tratados [artigo 6.2, n. 1, do Tratado da Unido Europeia (TUE)]. A CDFUE,
no seu artigo 35.9, estabelece que todas as pessoas (cidaddos dos Estados-
-Membros e também de Estados terceiros) tém o direito de aceder a
prevenciao em matéria de saude e de beneficiar de cuidados médicos, de
acordo com as legislagoes e praticas nacionais e que deve ser assegurado um
elevado nivel de protec¢do da satde humana.
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No que respeita a propriedade intelectual o Tratado de Roma nao regulou
especificamente esta matéria, sendo que paulatinamente a Unido Europeia,
sucessora da CEE, desenvolveu um sistema de propriedade intelectual
harmonizado para toda a Unido Europeia.

No contexto da pandemia Covid-19 a Unido Europeia, possivelmente
por ser composta por um conjunto de paises desenvolvidos e com elevada
taxa de vacinag¢do Covid-19, nao tem liderado esta questdo do acesso aos
medicamentos e vacinas Covid-19, participando, no entanto, nas discussoes
em curso sobre a rela¢io entre o direito a saude e o direito de propriedade
intelectual no que respeita a protegao de medicamentos. No seguimento da ji
referida Declara¢ao de Doha, a Unido Europeia tem trabalhado para resolver o
problema do fornecimento de medicamentos genéricos que sejam fabricados
com recurso a licengas obrigatérias quando existem problemas de saude
publica nos seus Estados-Membros (Ferndndez-Névoa, 2017, pp. 201-206).

A Unido Europeia tem também tido um papel ativo na criacdo de
mecanismos facilitadores da produgio e distribui¢do de vacinas Covid-19.
Em primeiro lugar, no que respeita ao processo de aprovagio de uma vacina,
como regra, o seu processo de desenvolvimento costuma ser muito longo, pois
cada vacina deve ser comprovadamente segura e eficaz em grandes ensaios
clinicos (fase I, Il e IIT). Depois de as vacinas serem comprovadamente seguras
e eficazes, elas devem ser autorizadas pelos reguladores nacionais e fabricadas
de acordo com padroes rigorosos.

No caso da vacina Covid-19, esse processo foi agilizado. Para poder ajudar
a enfrentar as preocupagdes com a pandemia o mais rapido possivel, nem
todas as vacinas Covid-19 concluiram seus ensaios de fase III e, de facto,
algumas vacinas comegaram a ser distribuidas depois de fornecer apenas os
resultados provisérios dos testes. Com este objetivo na Unido Europeia foi
definida uma estratégia para as vacinas contra a Covid-19, que inclufa varias
derrogacoes tempordrias (estritamente relacionadas ao Covid-19) de certas
regras para ensaios clinicos, a fim de facilitar o desenvolvimento, autorizagao
e disponibilidade de vacinas e tratamentos Covid-19 (Comissio Europeia,
2020). Dado o nivel de urgéncia existente foi adotado um quadro regulatério
na Unido Europeia de modo a permitir acelerar o desenvolvimento, a
autorizagao e disponibilidade de vacinas Covid-19, mantendo os padroes de
qualidade, seguranca e eficicia das vacinas.

Em segundo lugar, relativamente ao acesso as vacinas Covid-19, face a
crise pandémica que estava em curso e a sua gravidade, a Unido Europeia
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implementou uma estratégia que assentou em garantir a produgao sufi-
ciente de vacinas na Unido Europeia e o abastecimento suficiente para os
seus Estados-Membros, o que foi efetuado através de Acordos de Compra
Antecipada' (European Advance Purchase Agreements (APA)) e do Acordo com
os Estados-Membros sobre a aquisi¢do de vacinas Covid-19 em nome dos
Estados-Membros [C(2020) 4192 final].

Para concretizar este processo a Unido Europeia, com base artigo n.® 168.°
do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), adotou pela
primeira vez a decisdo de centralizar a negociagdo e aquisi¢do de vacinas
em nome de todos os seus Estados-Membros, por meio do mecanismo de
contratos de compra antecipada. Estes acordos incluiam o financiamento
europeu, a titulo de adiantamento, as empresas farmacéuticas, em troca do
direito e da obrigagdo dos Estados de comprarem um determinado nimero
de doses a um preco fixo, num determinado prazo. A gestao do processo de
aquisi¢ao, defini¢do de prioridades de grupos ou logistica de vacinagio foram
e continuam a ser aspetos que sdo geridos pelos Estados-Membros.

Mas, para garantir o acesso as vacinas Covid-19 para os cidadaos dos seus
Estados-Membros a Unido Europeia tomou muitas outras medidas restritivas
do comérecio livre dessas vacinas como a criacio de um regime de autorizagio
de exportacdo para vacinas Covid-19, condicionando explicitamente a
autorizagdo de exportagio a capacidade dos fabricantes para atender as
necessidades domésticas da Unido Europeia, de que resulta de facto o
fornecimento exclusivo e prioritdrio ao comprador da Unido Europeia.

Em terceiro lugar, relativamente a discussio na OMC sobre a possibilidade
de suspensdo do Acordo ADPIC e sobre o papel da propriedade intelectual
num periodo de pandemia (WTO, 2021), a Unido Europeia na Proposta
de Resolugio aprovada pelo Parlamento Europeu de 10 de junho de 2021
sobre como enfrentar o desafio mundial da covid-19 (Parlamento Europeu,
2021), tece consideragdes gerais sobre a importincia dos tratamentos da

! Regulamento (UE) 2020/521 do Conselho, de 14 de abril de 2020, que ativa o apoio de
emergéncia nos termos do Regulamento (UE) 2016/369 e que altera as suas disposigoes
tendo em conta o surto de COVID-19. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/2uri=CELEX:32020R0521

2 Regulamento de Execucdo (UE) 2021/442 da Comissao, de 11 de margo de 2021, que sujeita
a exportac¢io de determinados produtos a apresentagio de uma autorizacio de exportagao.
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:32021R0442
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Covid-19 e a necessidade da sua distribui¢ao nos paises subdesenvolvidos
e sobre a doagdo de vacinas e a autorizagio de exportacdo de vacinas dos
paises produtores para os paises carenciados de vacinas. Mas, ndo apresenta
compromissos especificos e, pelo contrério, real¢a a importancia da protecio
da propriedade intelectual que defende que cria um clima de confianga
para os produtores e os investidores e entende que deve ser estudado como
aplicar e implementar com sucesso os artigos 31.%2 e 31.2 bis do Acordo
TRIPS, o que colocava em causa a possibilidade de suspensdo das patentes
dos medicamentos e das vacinas Covid-19.

Verificou-se assim que, na Unido Europeia, a proposta da Africa do Sul e
da India de se alcangar um acordo na OMC para a suspensio de certos aspetos
do Acordo ADPIC e sobre o papel da propriedade intelectual num periodo
de pandemia, ndo foi acolhida com grande entusiasmo. Mesmo depois da
declaragio de Joe Biden, Presidente dos EUA, favoravel a esta proposta, a
chanceler alema Angela Merkel disse aos lideres dos Estados-Membros da
Unido Europeia que nao acreditava que a suspensido da patente da vacina
Covid-19 fosse a solucio (Dore, 2021, p. 55). A posigio de base da Unido
Europeia ¢ a de que a protegio dos direitos de propriedade intelectual é parte
integrante de qualquer solugdo global para a pandemia.

A contraproposta da Unido Europeia foi apresentada em dois documentos
submetidos ao Conselho do ADPIC em junho de 2021, o primeiro intitulado
“Urgent Trade Policy Responses to the Covid-19 Crisis: Intellectual Property” (WTO
(Council for TRIPS) 2021a) e o segundo “Draft General Council Declaration on
the TRIPS Agreement and Public Health in the Circumstances of a Pandemic” [WTO
(Council for TRIPS) 2021b].

Em ambos os documentos a Unido Europeia considera que, uma
clarificacdo das disposi¢des relativas ao licenciamento obrigatdrio previsto
nos artigos 31.2 e 31.2 bis do Acordo ADPIC, podia possibilitar uma melhor
resposta a pandemia do Covid-19.

Um primeiro aspeto relevante da contraproposta da Unido Europeia ¢ a
reivindicagio de um esclarecimento do artigo 31.%, al. b), do Acordo ADPIC.
O interesse deste pedido de esclarecimento ¢ discutivel, pois, mesmo sem a
contraproposta da Unido Europeia, é altamente duvidoso que algum membro
da OMC possa contestar seriamente a alegacao de que a pandemia do Covid-19
nao ¢ uma circunstincia de emergéncia nacional ou de extrema urgéncia.

Num segundo ponto a contraproposta da Unido Europeia visa esclarecer
o significado das disposi¢des, num contexto de uma pandemia, do
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artigo 31.%, al. 1) do Acordo ADPIC que referem que “o titular do direito
receberd uma remuneragdo adequada as circunstincias de cada caso, tendo em conta
0 valor econdmico da autorizagdo”, sendo que a Unido Europeia propde que,
no contexto de uma pandemia, a remuneragio paga ao titular do direito
reflita “o prego cobrado pelo fabricante da vacina ou medicamento produzido sob
licenga obrigatdria”.

Num terceiro ponto da contraproposta da Unido Europeia esta reconhece
as complexidades associadas ao uso do mecanismo de suspensio previsto no
artigo 31.° bis do Acordo ADPIC, que na prética se tem revelado inutil na
luta contra o Covid-19, sendo que até a data desta contraproposta nenhum
Estado-Membro da OMC usou com sucesso o artigo 31.2 bis do Acordo
ADPIC em resposta a pandemia de Covid-19 e apresenta uma proposta para
simplificar este processo de suspensio.

Em concreto a Unido Europeia propde neste terceiro ponto, entre outras
medidas, que “... that in the circumstances of a pandemic, the WTO Members agree
that the exporting Member may provide in one single notification a list of all countries
to which vaccines and therapeutics are to be supplied directly or through the COVAX
Facility” [WTO (Council for TRIPS) 20214, p. 3]. Mas, seria uma solugio mais
efetiva se a proposta da Unido Europeia fosse mais especifica, por exemplo se
propusesse a rentincia aos requisitos do artigo 31.%, al. f), do Acordo ADPIC
no contexto de uma pandemia, em vez de pretender ajustar as complexas
disposi¢oes do artigo 31.2 bis do Acordo ADPIC, o que seria mais benéfico
do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, especialmente os paises
em desenvolvimento com capacidade de producio interna insuficiente ou
inexistente.

Na realidade, a contraproposta da Unido Europeia tinha essencialmente
uma natureza simbélica, de ndo oposicio total a suspensio das patentes
e nio foi determinante para resolver o impasse no Conselho do Acordo
ADPIC. A Unido Europeia defendeu que, se as solugdes voluntarias falhassem
e a propriedade intelectual se tornar uma barreira para tratamentos ou
vacinas contra a Covid-19, as flexibilidades previstas no Acordo ADPIC
e na Declaragdo de Doha com o objetivo de garantir o acesso efetivo aos
medicamentos seriam suficientes.

S6 mais tarde é que os Estados-Membros da Unido Europeia finalmente
aceitaram a ideia de que a propriedade intelectual precisa ser compartilhada
num periodo de pandemia e aceitaram a Decisdo Ministerial sobre o Acordo
ADPIC, de 17 de junho de 2022, na 12* Conferéncia Ministerial da OMC,
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para uma suspensao de certas obrigacdes sob o Acordo ADPIC para produtos
de satde e tecnologias para a prevengao, tratamento e contengio da Covid-19.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O célere desenvolvimento, sem precedentes, de varias vacinas Covid-19
confirmam uma conquista histdrica no campo da pesquisa cientifica global.
Mas é preciso entender que o rdpido desenvolvimento e aprovagao de vacinas
Covid-19, por exemplo no caso das vacinas baseadas em RNA mensageiro
resulta também do facto de a historia da tecnologia de vacinas de mRNA
ter mais de 20 anos (Storz, 2022; Duarte, 2022), com muitos pioneiros
adicionando avangos incrementais as conquistas de outros, em resultado do
conhecimento que ia sendo publicado, de testes clinicos e, em alguns casos,
ja com a obtencdo de patentes.

Para o desenvolvimento rapido das vacinas Covid-19 foi fator fundamental
um grande financiamento publico nos EUA, na Unido Europeia e de outras
grandes poténcias ocidentais que estabeleceram parcerias com grandes
empresas farmacéuticas, investindo milhoes de délares e euros para adquirir
matérias-primas, financiar ensaios clinicos e modernizar fébricas e para
comprar os produtos finais.

E também de realgar que a protegio dos medicamentos através de patentes
¢ uma imposicao para os Estados que queiram pertencer e beneficiar das
vantagens proporcionadas pela OMC, que nao ¢ uma escolha livre dos Estados
fundada numa anélise das vantagens da patente, que ¢ uma realidade que
era desconhecida na maioria dos paises em desenvolvimento e que ¢ uma
realidade relativamente recente resultante do Acordo ADPIC.

Ao contrario do que era um dos seus objetivos iniciais 0 Acordo ADPIC
ndo tem contribuido para assegurar a transferéncia de tecnologia ou para
estimular a inovagdo nos paises subdesenvolvidos, tendo vindo a proteger
as empresas dos paises desenvolvidos através da propriedade intelectual. Os
processos de internacionalizagdo e harmonizacio da propriedade intelectual,
reforcados com o Acordo ADPIC e que se tém desenvolvido de forma
persistente nas ultimas décadas, tém introduzido profundas distor¢des no
sistema da propriedade intelectual ao nivel mundial.

As formas de nacionalismo para proteger as necessidades proprias dos
Estados sdo diversas e passam pela proibi¢io ou limites a exportagio de
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vacinas, pelo aumento da disponibilidade interna de vacinas em detrimento
da oferta externa, a questoes como atrasos nos embarques ou condigdes
de entrega impostas as importag¢oes de vacinas vindas do estrangeiro.
De acordo com o Global Trade Alert, em 2020 foram criadas 1863 novas
barreiras comerciais representando o valor mais alto desde que estas
politicas foram monitoradas pela primeira vez em 2009 (Boschiero, 2021,
p. 194).

Em sua defesa os paises desenvolvidos referem que o excesso de vacinas
adquiridas serdo disponibilizadas para o resto do mundo, mas isso s6 se
verifica quando o acesso garantido a vacinas seguras e eficazes na escala
necessaria para a sua populagio for alcancado. De realgar também que os
critérios para a distribui¢io dessas vacinas ndo utilizadas sdo de natureza
politica e diplomatica, o que coloca os paises subdesenvolvidos numa situagao
de total dependéncia.

Algumas andlises concluem que as disparidades nas entregas globais
de vacinas nio sdo causadas por patentes, mas por uma mirfade de outras
causas, desde barreiras regulatorias e comerciais, a falta de infraestrutura de
distribui¢ao no mundo em desenvolvimento, até ao receio em ser vacinado
em algumas populagdes e acentuam que a suspensdo das patentes coloca em
causa o modelo de incentivos que tornou possivel uma resposta rapida e eficaz
das vacinas Covid-19 (Mossoft, 2022, p. 6). No mesmo sentido um estudo
multinacional sobre os direitos das patentes que protegem a vacina Covid-19
da BioNTech-Pfizer concluiu que, embora haja realmente uma escassez de
vacinas em muitos paises, as patentes ndo podem ser responsabilizadas por
essa situagdo e que a auséncia de tecnologia, de capacidade de produgio,
as limitagdes 4 importagdo de ingredientes para as vacinas produzem um
efeito mais relevante na escassez de vacinas do que existéncia de patentes
(Duarte, 2022).

Outras andlises concluem que as patentes sio o principal fator para a
disparidade existente na distribui¢ao de vacinas Covid-19, que tém um efeito
prejudicial na sociedade, limitando a fabricacio de vacinas e manipulando os
precos a pagar pelos consumidores (Truglio, 2022, p. 997).

O que se verifica é que desde o inicio desta pandemia, as empresas
farmacéuticas continuaram a desenvolver os seus negécios normalmente,
mantendo os seus direitos exclusivos e recusando-se a disponibilizar licengas
nao exclusivas com cobertura mundial para facilitar o acesso global as vacinas
Covid-19. O risco de assistirmos a governos a defenderem um “nacionalismo
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de vacinas” ja se materializaram, levando o mundo como refere Bollyky
(2020) a um resultado de soma zero em prejuizo da saude publica da
popula¢io mundial.

Das solugdes possiveis para solucionar esta problematica da articulagdo
entre direito a sadde e o direito de propriedade intelectual no que respeita
a prote¢io de medicamentos, uma parte dos autores argumentam que
o licenciamento obrigatério deve ser permitido em novas tecnologias e
medicamentos patenteados ou patentedveis numa situagdo de emergéncia
de saude publica, independentemente de qual entidade, privada ou
governamental, criou a tecnologia ou o medicamento.

As licencgas obrigatérias podem, em teoria, ser um mecanismo para
permitir um acesso efetivo a medicamentos protegidos por patentes e assim
melhorar o acesso a satide. No entanto, ji se constatou que esse instrumento
legal nao ¢ muito eficaz no acesso aos medicamentos por parte dos paises
menos desenvolvidos (Hoen, 2018), apesar de sobre a aplicagdo de licencas
obrigatoérias os estudos efetuados indicarem uma poupanga de cerca de 70%
e uma taxa de royalties concedida ao proprietdrio da patente normalmente
entre 1% e 5% (Truglio, 2022, p. 985).

No mesmo sentido Love (2004) e Abbott (2005) concluiram que
as licengas obrigatérias sdo pouco utilizadas, nomeadamente devido ao
desconhecimento das verdadeiras implicagoes legais deste mecanismo, devido
a complexidade juridica do artigo 31.2 do Acordo ADPIC, devido as restri¢oes
impostas pelo artigo 31.° (f), devido a pressdo exercida pelas empresas
multinacionais e pelos paises desenvolvidos produtores de medicamentos
e também devido ao receio de enfrentar acdes judiciais nos tribunais e aos
elevados custos dos processos associados a essas agoes.

Outra solugdo, resultante do artigo 31.° bis do Acordo ADPIC, revela
que os resultados da aplicagdo deste artigo ainda sdo insuficientes, mas que
este possui potencialidades que ainda ndo foram implementadas. O facto de
se basear muito num sistema bilateral e no confinamento da produgao a um
territério importador ndo incentiva a participagao dos produtores de versoes
genéricas neste mecanismo legal. Sobre a aplicagio do artigo 31.% bis a India
e a Africa do Sul consideram-no como um processo excessivamente pesado
e demorado para a importacio e exporta¢io de produtos farmacéuticos
(Boschiero, 2021, p. 209).

Como analisado sio muitos os paises, especialmente os subdesenvolvidos,
que apoiam o mecanismo de suspensdo temporaria de certos aspetos do
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Acordo ADPIC para responder a necessidade de vacinas Covid-19 durante
a pandemia.

Em sentido contrario, muitos dos paises desenvolvidos nao concordam
com esta suspensdo, reiterando, a0 mesmo tempo, o objetivo comum
de fornecer acesso oportuno e seguro a vacinas e medicamentos de alta
qualidade, seguros, eficazes e acessiveis para todos. Também diversas
associagoes do setor farmacéutico defendem que a suspensio da patente das
vacinas nao vém resolver o problema existente e que o principal problema ¢é
a produgdo e distribuicdo de vacinas, as barreiras alfandegarias, a escassez de
matérias-primas e que os mecanismos legais existentes no Acordo ADPIC,
como as licengas obrigatdrias contribuem para uma reducio do prego e
distribuicio efetiva das vacinas, como sucedeu no caso dos medicamentos
HIV/SIDA (Dore, 2021, pp. 55, 56).

Mas, um processo formal de suspensido dos direitos das patentes das
vacinas Covid-19 precisa de ser aprovado na OMC para ser globalmente
eficaz e assim ajudar os paises menos desenvolvidos. Acresce que a
OMC habitualmente nio é uma instituicdo rapida nas suas decisdes e
algumas poténcias mundiais, incluindo a Unido Europeia e o Reino Unido,
demoraram a apoiar a suspensio destes direitos. No entanto, devido a
importancia do tema, 4 recente posigao a favor da suspensio defendida pela
Administra¢ao Biden, foi relancada a discussao sobre esta eventual suspensio
do Acordo ADPIC, tendo o processo desta vez decorrido de uma forma mais
célere.

Assim, a 17 de junho de 2022, a 122 Conferéncia Ministerial da OMC
adotou uma Decisao Ministerial sobre o Acordo ADPIC, que veio concluir
quase dois anos de discussdes prolongadas em resposta a proposta da India
e da Africa do Sul para uma suspensio de certas obrigagdes sob o Acordo
ADPIC para produtos de satide e tecnologias para a prevengao, tratamento
e contengido da Covid-19.

E, no entanto, de destacar que, em contraste com a proposta de suspensio
original, que previa a suspensdo da aplicagdo das segbes 1,4, 5 e 7 da Parte II
e suas obrigagoes de execugao relacionadas sob a Parte III do Acordo ADPIC,
em relagdo a produtos e tecnologias de satide para a prevencio, tratamento ou
contengio do Covid-19, esta Decisao fornece uma suspensao muito limitada e
apresenta sobretudo alguns esclarecimentos sobre as flexibilidades existentes
no 4mbito do Acordo ADPIC. Efetivamente esta Decisio fica aquém das
expectativas dos seus proponentes, sendo que estd mais proxima das posigoes
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da Unido Europeia e dos EUA, do que da posigdo dos proponentes iniciais
(India e Africa do Sul).

A decisio adotada apenas dispensa a obrigagio prevista no artigo 31.°
(f) do Acordo ADPIC e, assim, os paises em desenvolvimento membros da
OMC podem agora exportar para outros paises em desenvolvimento qualquer
quantidade de vacinas, incluindo ingredientes e processos, necessarios para
combater a pandemia do Covid-19, que sio fabricados sob licenga obrigatéria
ou autorizagao de uso.

Da anilise efetuada verifica-se que sdo muitas as incertezas associadas
ao sucesso da possibilidade de suspensao das patentes das vacinas Covid-19
que passam, além das dificuldades de natureza legal, por aspetos cientificos
e tecnoldgicos, mas também econdmicos, geopoliticos e logisticos. Em
concreto as empresas farmacéuticas irdo seguramente litigar a suspensio
das patentes e o facto de se poder utilizar a patente no ¢ suficiente para
produzir as vacinas, pois ha muita tecnologia envolvida nessa produgio,
existe dificuldade de acesso as matérias-primas para fazer as vacinas e existe
insuficiente capacidade de produgio e dificuldade de distribuigao.

Quem defende a suspensio da patente das vacinas Covid-19 entende
que, em situagdes como a pandemia do Covid-19, os direitos de patente
sao desnecessdrios para os inventores recuperarem os seus investimentos,
porque muito desse investimento resulta de fundos publicos. Defendem
igualmente que os mecanismos de flexibilidade existentes no Acordo ADPIC
sdo insuficientes para enfrentar uma situagdo de pandemia e que ao dar
a mais empresas a capacidade legal de produzir vacinas e medicamentos
contra a Covid-19 vai abrir caminho para uma distribuigdo mais equitativa
de tecnologias que salvam vidas.

Quem nao defende a suspensdo da patente das vacinas Covid-19 entende
que além do financiamento puablico as empresas privadas, houve muito
investimento privado anterior e atual, e que, como defende a Unido Europeia
“a well-functioning intellectual property rights system is crucial to ensure
that these efforts are adequately incentivised and rewarded” [WTO (Council
for TRIPS) 2021c, p. 110]. Defendem igualmente que as dificuldades
nao resultam s6 das patentes das vacinas, mas também do acesso ao
know-how técnico e aos segredos comerciais, ao acesso as matérias-primas e
aos equipamentos necessarios para produzir as vacinas.

Defende também a Unido Europeia que nio hd indicios de que as questdes
de direitos de propriedade intelectual tenham sido uma barreira genuina

213



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

em rela¢do aos medicamentos e tecnologias relacionados a Covid-19 e que
o problema existente pode ser devido, entre outras causas, a0 aumento da
procura e a falta de capacidade de fabricagdo [WTO (Council for TRIPS)
2021c, p. 110]. Na realidade os problemas da suspensdo ou nio das patentes
do Covid-19 colocam-se essencialmente para os paises com capacidade de
produgio e ndo para a generalidade dos paises menos desenvolvidos que ndo
possuem capacidade de producio de vacinas.

Os defensores da nao necessidade da suspensio das patentes argumentam
que, com a Declarac¢ao de Doha de 2021, os mecanismos de flexibilidade
existentes no Acordo ADPIC sao suficientes para enfrentar uma situagio de
pandemia e que ndo ¢ claro como a suspensdo proposta ajudaria os paises com
capacidade de produgdo doméstica inexistente ou insuficiente a resolver o
problema do acesso as vacinas Covid-19.

Constatamos, assim, que a discussdo sobre a suspensao das patentes das
vacinas Covid-19 é um debate retdrico, entre dois lados bem identificados,
que ndo vai produzir efeitos concretos, nem alterar convicgoes.

Para além do enquadramento legal, a solugdo para conseguir distribuir
vacinas em situagdo de pandemia em paises subdesenvolvidos, passara por
uma visdo conjunta das diferentes questoes envolvidas, que deverd incluir
um aumento da capacidade de produgio e de distribuicdo global de vacinas,
a criagdo de um mecanismo de defini¢do de um prego justo e a defini¢do de
uma estratégia futura de vacina¢io comum.

Os lideres do G20, em maio de 2021, adotaram a Declara¢io de Roma
que insiste na necessidade de nos prepararmos para o futuro, usando as
li¢cdes que aprendemos com a pandemia Covid-19, nomeadamente analisar
como antecipar ameagas futuras através do desenvolvimento de um extenso
arsenal de vacinas.

No mesmo sentido, em dezembro de 2021, os 194 Estados-Membros
da Organiza¢io Mundial de Satde (OMS), concordaram em dar inicio ao
processo de elaborago e negocia¢ao de uma convengao, acordo ou outro ins-
trumento internacional para a prevengio, preparagio e resposta a pandemias.

A nivel mundial, também logo em 2020, a OMC, a OMS e a Organizagao
Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI), publicaram um estudo sobre
a promogao do acesso a tecnologias médicas e inovagdo e as intersegoes
entre saude publica, propriedade intelectual e comércio (WTO, WHO,
WIPO, 2020), com especial enfoque nos problemas resultantes da pandemia
Covid-19.
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Neste estudo sdo apresentados um conjunto de contributos de natureza
juridica, mas também econémica, tecnoldgica e é também realgado o papel da
solidariedade para com os paises menos desenvolvidos (que pode passar por
uma maior flexibilidade na autorizacio, por parte dos titulares de patentes
farmacéuticas, na utilizag¢io das suas patentes na produgio de medicamentos
ou vacinas, ou por apoios financeiros a aquisi¢ao, por distribuicio efetiva
de medicamentos e vacinas), sendo este dltimo aspeto, o da solidariedade,
muito relevante para o controlo de uma pandemia, em especial nos paises
subdesenvolvidos.

No entanto, os dados existentes confirmam que os esfor¢os globais
colaborativos para apoiar o acesso global ético, qualificado, seguro e eficaz
as vacinas Covid-19 ainda sdo manifestamente insuficientes. O programa
COVAX (Covid-19 Vaccine Global Access), o CEPI (Coalition for Epidemic
Preparedness Innovations) e muitas outros programas tém objetivos de
distribui¢ao de milhdes de vacinas, mas sdo claramente exiguos e muito
demorados na sua execugao.

O mecanismo “Accelerator of Access to the Tools against COVID-19 (ACT-A)”
criado pela OMC, com o apoio de muitos parceiros publicos e privados, tem
por objetivo promover a distribui¢ao equitativa de vacinas em todos os paises,
integrando uma alianga ptblico/privada para o apoio financeiro a distribui¢ao
urgente de vacinas com o objetivo de assegurar que todos os paises tenham
acesso 4 vacina independentemente do seu nivel de desenvolvimento. E uma
estrutura importante, mas insuficiente para a resolugao desta crise mundial
de satde publica.

Existem argumentos muito fortes a favor e contra o uso de patentes numa
situagdo de crise de satde publica. As patentes permitem uma manipulagio
de pregos por parte das empresas farmacéuticas e o armazenamento de
vacinas por parte dos paises mais desenvolvidos. A auséncia de patentes
desincentiva a inovagao e criagdo de novos produtos e nao garante a produgio
e distribuicao eficaz de vacinas. A solucio a encontrar deveria passar por um
sistema colaborativo, unificado e reconhecido internacionalmente. E este é
um aspeto em que ambos os lados do debate da proposta de suspensdo das
patentes das vacinas Covid-19 parecem concordar: o facto de a pandemia do
Covid-19 ser um problema global, que requer uma solugio global.

A solugdo a encontrar deveria basear-se num equilibrio entre a importancia
do acesso universal aos medicamentos em casos de crises de satde publica, em
que a velocidade de acesso a esses produtos ¢ fundamental, mas sem alterar
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a esséncia do sistema legal de patentes que incentiva e protege a inovagao e
que contribui ativamente para a criagdo de novos medicamentos. Aumentar
a capacidade de producio e de distribui¢do de vacinas é fundamental para
combater uma futura pandemia, para depois dessa capacidade existir poder
aproveitar as flexibilidades previstas no Acordo ADPIC para poder produzir
e distribuir essas vacinas nas quantidades necessarias.

A tltima consideragdo ¢ para a necessidade de aprender com o sucedido
com a pandemia Covid-19 e preparar desde ja mecanismos de natureza
politica, juridica, econdmica, tecnoldgica, logistica, que possam responder
com maior eficdcia a emergéncias globais de saude publica futuras e que
possam superar os problemas verificados nesta recente pandemia. Seria
fundamental que, para além das solugoes exclusivamente legais, passasse
a existir uma efetiva colaborac¢io internacional entre Estados e empresas
comprometidos com a justica e responsabilidade global compartilhada,
que incluisse investimentos na criacio e manutengdo de infraestruturas
de produgio e de distribui¢do de vacinas em paises em desenvolvimento e
investimento na educagio sobre a eficdcia, a importincia e o valor das vacinas.

REFERENCIAS

Abbott, F., Puymbroeck, R. (2005). Compulsory Licensing for Public Health: A
guide and Model Documents for Implementation of the Doha Declaration
Paragraph 6 Decision. World Bank Working Paper n.® 61. The World Bank.

Andrade, C. O. (2020). Da liberalizagdo do comércio ao encorajamento da inovagio
médica pelo Direito da Organizagido Mundial do Comércio. O acesso a medicamentos
e outras tecnologias médicas a luz do Acordo TRIPS. https://repositorio.ucp.pt/
bitstream/10400.14/33647/1/00656_02_camille-oliveira-andrade-340113164-
-dissertacao-integral.pdf

Ballano, V. (2022). Analyzing the Morality of Owning and Suspending Patent Rights
for COVID-19 Vaccines in the Light of Catholic Social Teaching. The Linacre
Quarterly, 89(1), 47-63. Doi:10.1177/00243639211050494.

Bender, G. (2000). Clash of the Titans: The territoriality of Patent Law vs. The
European Union, IDEA The Journal of Law and Technology, 40, 49-82.

Bollyky T., Bown C. (2020). The Tragedy of Vaccine Nationalism: Only Cooperation
Can End the Pandemic. Foreign Affairs. https://www.foreignaffairs.com/articles/
united-states/2020-07-27/vaccine-nationalism-pandemic

216



A UNIAO EUROPEIA E A SUSPENSAO DAS PATENTES DAS VACINAS COVID-19

Boschiero, N. (2021). COVID-19 Vaccines as Global Common Goods: An Integrated
Approach of Ethical, Economic Policy and Intellectual Property Management.
Global Jurist 2022; 22(2), 177-230. https://doi.org/10.1515/gj-2021-0042

Comissdo Europeia (2020). Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao
Conselho Europeu, ao Conselho e ao Banco Europeu se Investimento — Estratégia da UE
para as vacinas contra a COVID-19. COM (2020) 245 final.

Cornish, W,, Llewelyn, D., APLIN, T. (2019). Intellectual Property: Patents, Copyrights,
Trademarks & Allied Rights. Sweet & Maxwell.

Doha (2001). Conferéncia Ministerial da OMC - OS ADPIC, WT/MIN/(01)DEC/2, de
20 de novembro de 2001, https://www.wto.org/english/thewto_e/minist_e/
minOl_e/mindecl_trips_e.htm

Dore, G. M. D. (2021). Would a Patent Waiver for COVID-19 Vaccines Help
Achieving Vaccine Equity?2 World Economics, Vol. 22, n.® 3, July-September.

Duarte, R. etal (2022). Patents Cannot Be Blamed for Inequitable Access to COVID-19
Vaccines. Biotechnology Law Report. Apr 2022.86-92. http://doi.org/10.1089/
blr.2022.29265.us

EvenettS. etal. (2021). The COVID-19 Vaccine Production Club: Will Value Chains
Temper Nationalism? World Bank Group, Policy Research Working Paper 9565.
https://ideas.repec.org/d/rsiueit.html.

Ferndndez-Névoa, C., Otero Lastres, J. M., Botana Agra, M. (2017). Manual de la
Propiedad Industrial. Marcial Pons.

Hoen, E. F. M., Veraldi, J., Toebes, B. & Hogerzeil, H. V. (2018). Medicine procure-
ment and the use of flexibilities in the Agreement on Trade-Related Aspects of
Intellectual Property Rights, 2001-2016. Bulletin of the World Health Organization,
96(3), 185-193. Doi: 10.2471/BLT.17.199364.

Love, J. (2004). Compulsory Licencing: Models for State Practices in Developing Countries,
Access to Medicine and Compliance with the WTO TRIPS Accord. Intellectual Property
Rights Series, TWN.

Mossoft A., Adalja A. (2022). Patents as a Driver of the Unprecedented Biomedical
Response to COVID-19. INQUIRY: The Journal of Health Care Organization.
Provision, and Financing. 59. Do0i:10.1177/00469580221124819

Oke, E. (2021). Access to COVID-19 Vaccines, Patent Rights, and the TRIPS
Agreement. Maryland Journal of International Law, 36(1), 7-13. https://digital-
commons.law.umaryland.edu/mjil/vol36/iss1/3

Parlamento Europeu (2021). Proposta de Resolugio apresentada na sequéncia de
declaracoes do Conselho e da Comissdo nos termos do artigo 123.2, n.? 2, do
Regimento sobre enfrentar o desafio mundial da COVID-19: consequéncias da
suspensdo do Acordo TRIPS da OMC para vacinas, tratamentos, e equipamentos

217



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

relacionados com a COVID-19 e aumento das capacidades de produgio e de
fabrico nos paises em desenvolvimento (2021/2692(RSP)). https://www.euro-
parl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0283_PT.html

Storz, U. (2022). The COVID-19 vaccine patent race. Nature Biotechnology, 40,1001-
1004. https://doi.org/10.1038/s41587-022-01376-1

Truglio, K. (2022). Compulsory licensing of patents in times of public health
emergency. Touro Law Review, Vol. 38, n.2 3, Article 9.

Ulmer, E. (1978). Intellectual Property Rights and Conflict of Laws. Kluwer.

Vasconcelos, M. P. (1998). Os Sistemas de Concessdo do Direito de Patentes e o Valor
Econémico das Patentes. Scientia Iuridica — Revista de Direito Comparado Portugués
¢ Brasileiro, Tomo XLVII, n.° 274/276, Julho/Dezembro, 315-345.

Wadlow, C. (1998). Enforcement of Intellectual Property in European and International
Law. Sweet & Maxwell.

WHO (2020). Allocation Mechanism for COVAX Facility Vaccines. https://www.
who.int/publications/m/item/allocation-mechanism-for-covax-facility-
vaccines-explainer

WIPO (2022). Patent Landscape Report, COVID-19-related vaccines and therapeutics.
Preliminary insights on related patenting activit during the pandemic. https://www.
wipo.int/edocs/pubdocs/en/wipo-pub-1075-en-covid-19-related-vaccines-and-
-therapeutics.pdf

WTO, WHO, WIPO, (2020). Global Challenges Division, IP and COVID-19, WHO,
WIPO, WTO Study. Promoting Access to Medical Technologies and Innovation. https://
www.who.int/publications/i/item/9789240008267

WTO (2021). Members discuss TRIPS waiver request, exchange views on IP role amid a
pandemic. https://www.wto.org/english/news_e/news2l_e/trip_23feb21_e.htm

WTO (Council for TRIPS) (2021a). Urgent Trade Policy Responses to the Covid-19
Crisis: Intellectual Property. (4 June 2021) IP/C/W/680 (Communication from
the European Union to the Council for TRIPS).

WTO (Council for TRIPS) (2021b). Draft General Council Declaration on the TRIPS
Agreement and Public Health in the Circumstances of a Pandemic. (18 June 2021)
IP/C/W/681 (Communication from the European Union to the Council for
TRIPS).

WTO (Council for TRIPS) (2021c). Minutes of Meeting. (16 February 2021)
IP/C/M/96/Add.1

218



CAPITULO 8

0 COMBATE A DESINFORMAGAQ NA UNIAO EUROPEIA:
DA PANDEMIA COVID-19 A GUERRA DE AGRESSAO NA UCRANIA

ANA ISABEL XAVIER
Universidade Auténoma de Lisboa e Centro de Estudos Internacionais (CEI-TUL)

SUMARIO: 1. Enquadramento. 2. Uma cronologia legislativa em processo. 3. Plataformas
de combate a desinformacio. 4. Notas conclusivas. Referéncias.

RESUMO: Ato ou efeito de desinformar, de suprimir uma informagao, de minimizar a
sua importancia ou de modificar o seu sentido. E esta a defini¢io de desinformacio que
encontramos facilmente num qualquer diciondrio. Uma defini¢do que pode ser limita-
tiva ao alcance do fenémeno, cada vez mais global, hibrido e instrumentalizado e, em
relacdo ao qual, a Unido Europeia ndo estd imune. Embora as primeiras iniciativas nesta
matéria remontem a 2015, a pandemia COVID-19 em 2020 e a Guerra de agressao da
Federagao Russa contra a Ucrania a partir de 2022, aceleraram de forma determinante
as iniciativas legislativas das Institui¢des Europeias, incitando a resposta coordenada
dos Estados-Membros, 6rgdos nacionais, plataformas de redes sociais e cidadaos, para
a promogio do modo europeu de vida e prote¢io das institui¢oes democraticas.

E com este enquadramento em mente que o presente capitulo pretende dar um con-
tributo 4 analise da agdo da Unido Europeia no combate a desinformagao, com foco nos
anos 2020 a 2022, problematizando o impacto da regulacio do espago digital europeu.

Palavras-chave: Unido Europeia; Desinformagdo; infodemia; COVID-19; Federagio Russa.

Abstract: The act or effect of disseminating false information, suppressing information,
downplaying its importance, or altering its meaning. This is the definition of disinfor-
mation easily found in any dictionary. However, this definition may be limiting given
the increasingly global, hybrid, and instrumentalized nature of the phenomenon, to
which the European Union is not immune. While the first initiatives in this matter date
back to 2015, the COVID-19 pandemic in 2020 and the Russian Federation’s aggres-
sion against Ukraine starting in 2022 have decisively accelerated legislative initiatives
by the European institutions, prompting a coordinated response from the member
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states, social media platforms, and citizens to promote the European way of life and
protect democratic institutions. With in this framework in mind, this chapter aims to
contribute to the analysis of the European Union’s action in combating disinformation,
focusing on the years 2020 to 2022 and discussing the impact of regulating the European
digital space.

Keywords: European Union; disinformation; infodemic; COVID-19; Russian Federation.

1. ENQUADRAMENTO

No Conselho Europeu de Marco de 2015, a agenda institucional da Unido
Europeia passou a ficar marcada por um novo conceito: desinformagao.
Um conceito que viria a ser definido em 2018 como “uma informagio
comprovadamente falsa ou enganadora que é criada, apresentada e divulgada para obter
vantagens econdmicas ou para enganar deliberadamente a populagio, e que € suscetivel
de causar um prejuizo piiblico” [COM (2018)236]".

Nesta comunicagio, é entendimento da Comissdo Europeia que a
desinformacio ¢ criada com o objetivo de distrair e dividir, semeando a
duvida através de factos distorcidos e falseados, com o fim de confundir as
pessoas e diminuir a sua confianga nas Institui¢des e nos processos politicos
estabelecidos, ndo estando incluidos no conceito os erros na comunicag¢io
de informagdes, as sdtiras e parédias ou as noticias e comentarios claramente
identificados como partidarios. A desinformacio é um contetdo falso ou
enganoso que ¢ difundido e partilhado com a intengdo de enganar ou garantir
ganhos econémicos ou politicos e que, mesmo que nio tenham um fito de
causar danos ao publico, os efeitos podem efetivamente ser prejudiciais e
nefastos. Por isso, ¢ importante distinguir claramente entre desinformacao,
que ¢ criada deliberadamente e com o objetivo de causar danos e informagées
erradas, que sdo partilhadas muitas vezes de forma nio intencional.

Embora a produgio legislativa tenha sido fértil nos ultimos anos, é com a
pandemia COVID 19 que ¢ despertada a consciéncia da “rdpida disseminagio
de informagoes falsas, inexatas ou enganosas sobre a pandemia” criando “riscos
significativos para a saiide pessoal, os sistemas de saiide piblica, a gestdo eficaz de

! https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52018DC0236&fro
m=PT, p. 4.
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crises, a economia e a coesdo social” [COM (2021) 262 final]*. A infodemia a
que o Cédigo de Conduta sobre Desinformagio publicado em 2018 pela
Comissao Europeia® se referia, acarretava claramente um aumento dos riscos
tecnoldgicos a que estamos todos expostos, colocando um enorme desafio
para a Unido Europeia e os seus Estados-Membros. Perante campanhas
lancadas, interna ou externamente, por atores convencionais (Estados) ou
nio convencionais, s6 uma resposta coordenada dos Estados-Membros da UE,
das Institui¢des Europeias, das plataformas de redes sociais, de todos os meios
de comunicagio e dos cidadaos e dos cidaddos europeus pode efetivamente
surtir efeito.

Em fevereiro de 2022, com a guerra de agressio da Federacdo Russa
contra a Ucrinia, o combate a propagacgio da desinformagdo em linha e da
desinformacio adquiriu uma nova relevancia, acoplado ao designio maior
da protecdo dos valores europeus e dos sistemas democréticos. Segundo a
Comissdao Europeia, 83% dos europeus consideram que a desinformagao
ameaca a democracia; 63% dos europeus mais jovens deparam-se com noticias
falsas mais de uma vez por semana; e 51% dos europeus acham que foram
expostos a desinformagao online*.

2. UMA CRONOLOGIA LEGISLATIVA EM PROCESSO

Embora o presente capitulo se debruce dos anos 2020 a 2022, o tema
em aprego obriga-nos a recuar ao Conselho Europeu de 19 e 20 de margo
de 2015°, quando as primeiras medidas de combate a4 desinformacio
foram adotadas, em estreita articulagio com Estados-Membros, Estados
terceiros, Organizagoes e demais intervenientes. O ponto 13 das conclusées
¢ elucidativo ao afirmar

? https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52021DC0262&fr
om=DA, p. L

% https://ec.europa.ecu/newsroom/dae/redirection/document/87534

* https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/new-
push-european-democracy/european-democracy-action-plan/strengthened-eu-code-
practice-disinformation_pt

5 https://www.consilium.europa.eu/media/21889/st00011pt15.pdf
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O Conselho Europeu salientou a necessidade de reagir as atuais campanhas de
desinformagao langadas pela Russia e convidou a Alta Representante a preparar
até junho, em cooperagio com os Estados-Membros e as institui¢oes da UE, um
plano de ag¢do para uma comunicagio estratégica. A criagdo de uma equipa de
comunicacdo constitui um primeiro passo nesse sentido. (Conselho Europeu,
2015, p. 5)

De facto, é neste Conselho Europeu que as campanhas de desinformagao
da Federacdo Russa no contexto pos Crimeia (2014) precipitam o
desenvolvimento de um plano de agdo sobre comunicagio estratégica
(formalmente apresentado em novembro de 2016°) e uma East StratCom
Task Force como parte da Divisdao de Comunica¢des Estratégicas e Andlise
de Informacio do Servigo Europeu de A¢ao Externa’. Esta divisdo regional,
criada para identificar e monitorizar campanhas de desinformagao levadas a
cabo pela Russia, destinava-se sobretudo ao leste europeu, definindo como
areas de intervengio o reforco da liberdade de expressdo, da comunicagio
social, do pluralismo no espaco mediatico em lingua russa, encorajando a
autorregulacio e reforgando a cooperagio entre reguladores do audiovisual
da Uniao Europeia.

Nio obstante, a sua a¢do estava também descentralizada no acompanha-
mento aos Balcas Ocidentais, ao sul®, ameagas emergentes, analise de dados e

¢ https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0441_PT.html

7 A divisdo de Comunicagdes Estratégicas e Analise de Informagdo do Servigo Europeu de
Acdo Externa esta dividida em duas grandes dreas: uma primeira, relacionada com Politica,
Estratégia e Prioridade Global, que inclui estratégia e politica, ameacas emergentes,
e cooperacio com os Estados-Membros (incluindo Sistema de Alerta Rapido sobre
Desinformagao) e parceiros internacionais, bem como outras partes interessadas. A segunda,
Anilise de Informagdo, Cédigo Aberto e Estratégia de Dados, que se foca na andlise e
avaliagdo da informagao, metodologia, e cooperagio analitica.

8 Para além da East StratCom Task Force, duas outras divisdes geograficas foram contempladas
em matéria de grupos de trabalho: os Balcas Ocidentais, empenhado no espectro de
atividades de comunicagio estratégica, campanhas publicas e intervengdes estratégicas que
apoiam a implementagdo politica da Unido Europeia na regio junto dos parceiros e partes
interessadas (https://www.eeas.europa.eu/eeas/europeans-making difference-2022_en); e
o sul, mais concretamente na regido MENA — Médio Oriente e Norte de Africa, através de
estratégias de comunicagio proativas e campanhas em estreita parceria com as delegagoes
da UE.
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desenvolvimento de politicas e cooperagio internacional, incluindo o Sistema
de Alerta Rédpido da UE sobre Desinformacao.

E também de 2015 a Estratégia para o mercado tnico digital na Europa.
Esta Comunica¢io da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao
Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regioes [COM (2015)
192 final]’ reconhece a importancia crescente das plataformas em linha e
propde a analise do seu papel no mercado digital, incluindo a reflexdo sobre os
conteudos ilegais na internet e a revisao da Diretiva Servi¢cos de Comunicacao
Social Audiovisual

A Internet e as tecnologias digitais estdo a transformar a nossa vida, a nossa
forma de trabalhar — como individuos, nas empresas e nas nossas comunidades
— a medida que se integram mais profundamente em todos os setores da nossa
economia e da nossa sociedade. Estas alteracdes estdo a ocorrer a uma escala e a
um ritmo tais que abrem imensas oportunidades para a inova¢éo, o crescimento e
o emprego. Todavia, colocam também questdes politicas que constituem grandes
desafios para as autoridades publicas e que exigem uma a¢do coordenada da UE.
Os Estados-Membros debatem-se todos com problemas semelhantes, mas numa
escala nacional que é demasiado limitada para permitir tirar partido de todas as
oportunidades e enfrentar todos os desafios desta mudanca transformacional.
Em relagdo a muitas das questdes, o nivel europeu constitui o enquadramento
adequado. Por essa razdo a Comissao Europeia estabeleceu como uma das suas
prioridades-chave a criagio de um Mercado Unico Digital. (Comissio Europeia,
2015,p. 3)

Esta iniciativa é refor¢ada pela Comunicagio sobre plataformas em
linha e Mercado Unico Digital' e pela Resolugio do Parlamento Europeu
sobre a comunicagio estratégica da UE para combater a propaganda contra
ela por terceiros'!, ambas de 2016. Se a primeira Comunicagao salienta as
necessidades de regulamentagio suscitadas pelas plataformas em linha e a
sua responsabilizagdo pela aplicagao de medidas voluntarias, designadamente
em matéria de protecdo de menores, discurso de 6dio e direitos de autor,

? https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52015DC0192&fro
m=NL

1 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52016DC0288&fr
om=PT

I www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0441_PT.html
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a Resolugio abrange as campanhas de desinformagio em linha e insta a
Comissao Europeia e os Estados-Membros a tomar medidas efetivas, sendo
também formalmente incorporada na Estratégia Global de Seguranca da
Unido Europeia'*:

A UE reforgara as suas comunicagdes estratégicas, investindo e associando
a diplomacia em diferentes campos, a fim de conectar a politica externa da UE
com os cidaddos e comunicd-lo melhor aos nossos parceiros. Vamos melhorar
a consisténcia e a velocidade de mensagens sobre os nossos principios e
acdes. Também ofereceremos refutacdes rapidas e factuais de desinformagao.
Continuaremos a promover um ambiente de media aberto e questionador dentro
e fora da UE, trabalhando também com atores locais e através das redes sociais.

Por sua vez, uma Resolugdo do Parlamento Europeu, de 15 de junho de
2017, sobre as plataformas em linha e o Mercado Unico Digital'3 solicita a
Comissiao Europeia uma analise profunda do fenémeno da desinformagio e
do quadro juridico das noticias falsas, bem como a aferi¢ao da possibilidade
de adogido de medidas legislativas para limitar a sua difusdo, clarificando a
responsabilidade dos intermedidrios e capacitando os cidaddos europeus para
a confianga em linha. Esta Resolugio aponta ainda para algumas fragilidades:
a auséncia de uma defini¢io tnica, juridicamente pertinente e orientada para
o futuro de plataformas em linha a nivel da UE; a fragmentacdo do mercado
digital; a falta de financiamento e de capacidade para a comercializagdo de
inovagdes tecnoldgicas.

No mesmo ano (2017), ¢ langada uma Consulta Publica Europeia sobre
fake news e Desinformacdo em linha que pretendia nio sé definir o conceito
e compreender a sua disseminacio em linha, como acima de tudo avaliar as
medidas tomadas pelos diversos intervenientes para combater o fenémeno e
reforgar a qualidade da informacio. As conclusoes do relatério sao divulgadas
em 2018, a tempo de enquadrar uma Estratégia europeia para combater a
desinformagdo em linha'* [COM (2018) 236 final]. Nesta Comunicagio da

2 https://www.eeas.europa.cu/sites/default/files/a_global_strategy for_the_european_
union_fact_sheet.pdf

B https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52017IP0272&fro
m=PT

* https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52018DC0236&fr
om=PT
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Comissao ao Parlamento Europeu, identificam-se as causas do fenémeno
(inseguranga econdmica, 0 aumento do extremismo e as mudangas culturais;
setor da comunicagio social em profunda transformacio; manipulagio de
tecnologias de redes sociais de forma a propagar a desinformacio) e os quatro
principios e objetivos abrangentes que devem orientar a agdo para combater
a desinformagao

Em primeiro lugar, melhorar a transparéncia no atinente a origem da
informacdo e a forma como esta ¢ produzida, patrocinada, divulgada e direcionada,
afim de permitir que os cidados avaliem os contetidos a que acedem em linha e
para revelar eventuais tentativas de manipular a opinido.

Em segundo lugar, promover a diversidade de informacao, por forma a
permitir aos cidaddos tomarem decisdes informadas com base no pensamento
critico, mediante o apoio ao jornalismo de alta qualidade, a literacia medid-
tica e ao reequilibrio da relagdo entre os criadores e os distribuidores de
informacio.

Em terceiro lugar, promover a credibilidade da informagéo, fornecendo
uma indica¢do da sua fiabilidade, nomeadamente com a ajuda de sinalizadores
de confianga, bem como melhorando a rastreabilidade da informacio e a
autenticagdo de fornecedores de informacio influentes.

Em quarto lugar, oferecer solugoes inclusivas. Solugdes eficazes a longo prazo
exigem a sensibilizagdo do publico, um indice mais elevado de literacia mediatica,
um amplo envolvimento das partes interessadas e a cooperagio entre autoridades
publicas, plataformas digitais, anunciantes, sinalizadores de confianca, jornalistas
e grupos de comunicagio social. (Comissao Europeia, 2018, p. 7)

E também nesta Comunicagio que a Comissio Europeia define a
desinformacgio como “uma informagdo comprovadamente falsa ou enganadora
que € criada, apresentada e divulgada para obter vantagens econdmicas ou para
enganar deliberadamente a populagdo, e que € suscetivel de causar um prejuizo
publico”. Clarifica-se, ainda, que ndo estdo incluidos neste conceito “os erros
na comunicagdo de informagoes, as sdtiras e parddias ou as noticias e comentdrios
claramente identificados como partiddrios”*® nem estdo em causa conteudos
ilegais.

' https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52018DC0236&
from=PT, p. 4.
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A delimitacdo do conceito de “desinformagdo” é aprofundada num
relatério elaborado por um Grupo de peritos de alto nivel (criado em final
de 2017 sob a égide da Comissao Europeia, que apresenta o seu relatério
a 12 de margo de 2018)'¢, operacionalizando-o como toda a informagéo
comprovadamente falsa ou enganadora que é criada, apresentada e divulgada
para obter vantagens econémicas ou para enganar deliberadamente o
publico. A natureza deliberada ¢ determinante, porque essa desinformagao
deve ser suscetivel de causar um prejuizo publico, seja a processos politicos
democraticos e aos processos de elaboragio de politicas publicas, seja a bens
publicos, como a satide ou a seguranga. Para além disso, a desinformagio pode
ndo ser s6 informagdo completamente falsa, mas também informagao que
seja deliberadamente produzida, instrumentalizando a comunicagio digital
para criar disrupgao (trolling) e/ou dissimular a proveniéncia de mensagens
de movimentos politicos alegadamente legitimos (astroturfing ou grassrooting)
e/ou fazer circular, partilhar e comentar informacao dirigida (tweeting e
retweeting).

Nesse relatdrio, que foi produzido para antecipar eventuais riscos do
contexto eleitoral para o Parlamento Europeu em maio de 2019, salienta-se
ainda que os riscos que a desinformagao representa tém de ser coletivamente
combatidos e contidos para total realizagdo do potencial democritico,
societario e econémico do progresso tecnolégico com respeito pela liberdade
de expressao e a liberdade de receber e dar informacao.

No seguimento deste relatério, que contou com uma ampla consulta
a sociedade civil, uma das recomendacdes suscitadas é a defini¢io de um
Cédigo de Pratica autorregulatdrio para redes sociais, anunciantes e indudstria
de publicidade lidarem com a disseminagio de desinformagio online e
noticias falsas. Este c6digo pioneiro a nivel mundial'” que viria a ser reforcado
em 2022, inclui um anexo que identifica uma ampla gama de compromissos
e as melhores praticas que os signatarios'® aplicardo para implementar os
compromissos do Cédigo, desde a transparéncia na publicidade politica, o
encerramento de contas falsas ou a san¢io de fornecedores de desinformagio.

16 https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/final-report-high-level-expert-
group-fake-news-and-online-disinformation

17 Pioneiro a nivel mundial porque ¢ a primeira vez que voluntariamente os signatarios
aceitaram normas de autorregula¢do para combater a desinformagao.

'8 Como as plataformas online Facebook, Google, Twitter, Microsoft ou Tik Tok.
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Depois de, em 2018, se ter aprovado a possibilidade de utilizagio do
financiamento do Horizonte 2020 para apoiar tecnologias e ferramentas para
detetar e analisar desinformacdo, um primeiro teste de pressao a vinculagio
destes compromissos acabou por ser a pandemia COVID-19". Neste contexto,
o programa de monitoriza¢io da desinformacio da COVID-19 assumiu-se
como uma medida de transparéncia para garantir a responsabilizacio das
plataformas em linha no combate & desinformacio.

No entanto, a propdsito das elei¢des de 2019 para o Parlamento Europeu
ja tinha sido proclamada a Semana Europeia de Formagao Media (18-22
de marco de 2019)® e lancado o Sistema de Alerta Réapido no 4mbito da
garantia de eleicdes livres e justas®'. Por sua vez, na sequéncia dos relatérios de
progresso deste codigo de conduta a que a Comissao Europeu fez referéncia,
nomeadamente no rescaldo das elei¢oes ao Parlamento Europeu de 2019, e
tendo presente as li¢des aprendidas da crise da COVID-19 e da guerra de
agressdo da Russia contra a Ucrania, foi publicado, a 16 de junho de 2022,
um novo Cédigo de Conduta sobre a Desinformagao®.

Este quadro refor¢ado de regulacio apresenta nove objetivos principais:

1. Alargar a participacio: o Cédigo ndo se destina apenas as grandes
plataformas, mas abrange também toda uma variedade de interve-
nientes, suscetiveis de contribuir para mitigar a propagacio da
desinformagio, encorajando a adesdo de novos signatdrios;

¥ Em 2020, uma Comunica¢io conjunta sobre o combate a desinformacio sobre o
coronavirus, apelava para uma maior transparéncia e maior responsabilidade em nome
dos signatarios do Cédigo de Pratica; o apoio para verificadores de factos e pesquisadores;
Assegurar a liberdade de expressdo e o debate democratico pluralista (a responsabilidade
das autoridades publicas ndo deve ser reduzida porque estdo a operar através de poderes de
emergéncia); Fortalecer as comunicagdes estratégicas e a diplomacia publica na vizinhanga
imediata da UE e ao redor do mundo; Fazer uso pleno do Sistema de Alerta Répido; e
Capacitar os cidadaos, conscientizd-los e aumentar o resiliéncia (promovendo projetos de
alfabetizagdo medidtica, pensamento critico e competéncias digitais, bem como Organizacdes
da sociedade civil). Para mais informagdes vide https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/2uri=CELEX%3A52020JC0008 (Tackling COVID-19 disinformation — Getting
the facts right).

20 https://youtu.be/3RnQIAZA07s

2 https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/ras_factsheet_march_2019_0.pdf

22 https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/2022-strengthened-code-practice-
disinformation
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2.

Eliminar os incentivos financeiros a propagaciao da desinformacao
garantindo que os transmissores de desinformagao nao beneficiem de
receitas publicitérias;

Identificar novos comportamentos manipuladores como contas falsas,
robds digitais ou falsificagdes profundas maliciosas que propaguem
desinformagao;

Capacitar os utilizadores gragas a novas ferramentas que lhes permitam
reconhecer, compreender e denunciar a desinformagao;

Promover a verificagdo dos factos em todos os paises e em todas
as linguas da UE, garantindo que os verificadores de dados sejam
devidamente remunerados pelo trabalho que efetuam;

Assegurar a transparéncia da propaganda politica permitindo aos
utilizadores reconhecer facilmente os antincios de teor politico gragas a
uma melhor classificagio dos patrocinadores, das despesas publicitdrias
e do tempo de visualizagao;

Reforgar o apoio aos investigadores facilitando o seu acesso aos dados
das plataformas;

Avaliar o impacto do Cédigo através de um rigoroso quadro de
monitorizacio e de relatérios periddicos das plataformas sobre as
modalidades de aplicacio dos seus compromissos;

Criar um Centro para a Transparéncia e um Grupo de Trabalho que
permitam dispor facilmente de uma panorimica geral transparente da
aplicagdo do Cédigo, a fim de o manter constantemente atualizado e
adaptado aos seus objetivos.

Em comparagio entre 2018 e 2022, é evidente um alargamento do
numero de signatarios e compromissos e a clarificacdo de dezenas de medidas
especificas mais robustas e sélidas, como se verifica de seguida:
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Tabela 1: Andlise comparativa entre o Cédigo de Conduta sobre Desinformagdo
de 2018 e 0 Cddigo de Conduta Refor¢ada sobre Desinformagdo de 2022

CODIGO DE PRATICA CODIGO DE PRATICA REFORCADO
DE 2018 DE 2022
Autorregulacio Coregulamentagio para plataformas online

muito grandes sob a Lei de Servigos Digitais

16 Signatérios

34 signatdrios

21 compromissos

44 compromissos

127 medidas especificas

Anilise de posicionamentos de
anuncios

Transparéncia da publicidade
politica

Integridade dos servigos
Consciencializac¢o dos
consumidores

Capacitagdo de verificadores de
factos e pesquisas

Avaliagdo da eficicia do Codigo

Medidas mais fortes para desmonetizar a
desinformacio

Aumento da transparéncia da publicidade
politica

Garantia de uma cobertura abrangente do
comportamento manipulador corrente e
emergente

Ampliagdo e fortalecimento de
ferramentas que capacitam os usudrios,
por exemplo. para detetar e sinalizar
contetdo falso ou enganoso

Aumentar a cobertura da verificagdo de
factos nos paises e idiomas da UE

Maior acesso aos dados

Um quadro robusto de monitorizagao e
relatdrio, com informagGes qualitativas

e quantitativas a nivel da UE e dos
Estados-Membros

Cria¢ao de um Centro de Transparéncia
Criagdo de uma Task-force permanente
para atualizar e adaptar o Codigo

Fonte: Elaboragdo propria a partir de informagdo in https://commission.europa.eu/strategy-and-
policy/priorities-2019-2024/new-push-european-democracy/european-democracy-action-plan/
strengthened-eu-code-practice-disinformation_pt

Pelo alcance de compromissos e medidas, este cddigo de conduta deve ser
visto em articulagdo com o Plano de A¢io da UE para os Direitos Humanos e
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a Democracia no periodo 2020-2024 e concebido para promover elei¢oes
livres e justas, reforgar a liberdade dos meios de comunicagao social e lutar
contra a desinformacdo. A Comunicagio da Comissao ao Parlamento Europeu,
ao Conselho, ao Comité Econémico e Social e ao Comité das Regioes [COM
(2020) 790 final]** inicia com uma declara¢do de Ursula von der Leyen
de que

A Unido Europeia ndo se resume a partidos e politica, regras ou regulamentos,
mercados ou moedas. Em tltima andlise, e acima de tudo, representa as pessoas e
as suas aspiracoes. E uma visio de solidariedade entre cidaddos que lutam pela sua
liberdade, pelos seus valores ou simplesmente por um futuro melhor. (Comissao
Europeia, 2020, p. 1)

No que a desinformagao diz respeito, o documento identifica e distingue
claramente entre quatro conceitos:

- Informagdo incorreta é contetido falso ou enganador, partilhado sem intengdo
de prejudicar, mas cujos efeitos podem causar danos, por exemplo quando as
pessoas partilham informag6es falsas com amigos e familiares de boa-fé;

- Desinformagdo é contetdo falso ou enganador, disseminado com a intengdo
de enganar ou de obter um beneficio econémico ou politico e que podera
causar danos publicos;

- Tentativas de exercer influéncia sobre a informacio sao esfor¢os coordenados
desenvolvidos por intervenientes internos ou externos com o objetivo de
influenciar uma audiéncia-alvo através de varios meios enganadores, incluindo
a supressdo de fontes de informagdo independentes em combinagdo com a
desinformagio; e

- Interferéncia estrangeira no espaco de informacio, realizada frequentemente
no 4mbito de uma operacio hibrida mais vasta, pode ser entendida como
esfor¢os desenvolvidos por um interveniente estatal estrangeiro ou pelos seus
agentes para corromper a livre formagio e expressio da vontade politica dos
individuos, utilizando meios coercivos e enganadores.

% https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/ALL/?uri=cellar:f596bc2e-3¢00-11ea-bate-
0laa75ed71al

¢ https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/2uri=CELEX:52020DC0790
&from=ES
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Estas distin¢oes afiguram-se essenciais para combater a desinformacio
em todas as suas valéncias. Esse racional é também defendido pelo “Relatério
Especial Desinformagio na UE: fenémeno combatido, mas nio controlado”?,
de 2021, apresentado pelo Tribunal de Contas Europeu. Acrescem as seis
recomendagdes que o relatério preconiza e que aqui replicamos: Melhorar a
coordenagio e a responsabilizacio das a¢oes da UE contra a desinformagio;
Melhorar os mecanismos operacionais da divisio de comunicagao estratégica
e dos seus grupos de trabalho; Aumentar a participagdo dos Estados-
Membros e das plataformas em linha no sistema de alerta rapido; Melhorar
o acompanhamento e a responsabiliza¢io das plataformas em linha; Adotar
uma estratégia da UE para a literacia medidtica que inclua o combate a
desinformagio; e tomar medidas para permitir que o Observatdrio Europeu
dos Meios de Comunicagio Digitais cumpra os seus objetivos ambiciosos.

3. PLATAFORMAS DE COMBATE A DESINFORMAGAO

Financiadas ou sob a égide das Institui¢des Europeias, ha quatro iniciativas
que devem ser destacadas e que se constituem como verdadeiras plataformas
de combate a desinformacio.

Em primeiro lugar, a EUvsDisinfo*, o projeto principal da Task Force
EastStratCom do Servigo Europeu de A¢ao Externa. Criado em 2015, no
rescaldo na anexacio ilegal da Crimeia por parte da Federagdo Russa,
a sua missdo ¢ frontalmente prever, gerir e responder as campanhas de
desinformacio por parte da Federagio Russa, consciencializando os cidadaos
europeus sobre essas operagdes e capacitando-os para identificarem e
resistirem a manipula¢do da informacao digital e dos meios de comunicagao
social por parte do Kremlin.

Para tal, o website EUvsDisinfo expde publicamente situagoes especificas
de desinformacio que sio identificados e monitorizados por uma anilise
de informacdo em 15 idiomas originados pelos media proé-russos sedeados
da Unido Europeia, paises da parceria oriental ou Balcas Ocidentais. Como
tal, esta iniciativa acaba por se assumir sobretudo como um repositério de
dados regularmente atualizado tendo como base mais de 15 000 amostras de

% https://www.eca.europa.eu/Lists/ ECADocuments/SR21_09/SR_Disinformation_PT.pdf
% https://euvsdisinfo.eu/
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desinformagao pré-Kremlin, que nio s6 identifica a desinformagio veiculada
como a refutacio fact checking.

Para além da Ucrania, Bielorrussia ou China, o website inclui ainda uma
se¢do especial sobre Elei¢des e interferéncia eleitoral, com referéncia a dez
métodos principais associados ao Kremlin que se enquadram em quatro
categorias de interferéncia: 1) manipulacio de informacoes, 2) disrupgao
cibernética, 3) aliciamento politico e 4) intervenc¢do extrema.

Figura 1: Dez métodos de interferéncia eleitoral

Fonte: https://euvsdisinfo.eu/methods-of-foreign-electoral-interference/

Sdo varias as ferramentas que este website tem a disposi¢ao da opinido
publica, institui¢des governamentais ou jornalistas, ja que os kits de formagao
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e as palestras sugeridas constituem uma das mais valias deste servico
publico.

Por outro lado, encontramos o SOMA - o Social Observatory for
Disinformation and Social Media Analysis/ Observatorio social para a
andlise da desinformacio e dos media sociais?’. Diretamente financiado
pela Unido Europeia e em parceria com outros projetos financiados pela
UE, o SOMA incorpora 52 membros independentes e cinco policy makers 2
numa panoéplia de ferramentas de verificagio de factos que incluem: uma
plataforma para a verificacao de contetdos, ferramentas de verificagio de
factos, uma metodologia para a avaliagio dos efeitos socioeconémicos da
desinformagio, e estratégias e acoes destinadas a aumentar a literacia para
os media.

De facto, o SOMA foi criado na sequéncia da Comunicagio da Comissao
Europeia sobre o combate a desinformagio online e langado expressamente
para prestar apoio a uma comunidade europeia que se compromete a lutar
conjuntamente contra a desinformacio. A lideranca deste observatério é
conduzida por cinco institui¢oes principais: Athens Technology center,
Pagella Politica, LUISS Guido Carli, Aarhus University e TGECO?.

Por sua vez, o EDMO - European Digital Media Observatory /
Observatoério Europeu dos Meios de Comunicacdo Digitais® foi criado em
junho de 2020 e ¢ financiado pela Unido Europeia (embora a sua estrutura
diretiva seja independente das autoridades publicas e Institui¢des Europeias)
e esta sediado no Instituto Universitario Europeu em Florenga. Trata-se de um
observatério independente que retne verificadores de factos e investigadores
académicos com conhecimentos especializados no dominio da desinformacao
em linha e alfabetiza¢io mediatica, plataformas de redes sociais, profissionais
dos meios de comunicagdo social orientados para jornalistas e profissionais
da literacia dos media. Esta comunidade multidisciplinar com experiéncia
no campo da desinformagio online contribui, assim, para uma compreensio
mais profunda de todos os seus intervenientes, métodos e dindmicas, alvos
prioritdrios e impactos.

77 https://www.disinfobservatory.org/

8 Lista integral de membros, disponivel em https://www.disinfobservatory.org/
the-observatory/

¥ Explica¢do detalhada das entidades em https://www.disinfobservatory.org/about-us/

30 https://edmo.eu/
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Neste contexto, sio doze os valores que o EDMO preconiza®!:

10.

11.

12.

Confianga do publico em relagdo a plataforma para detetar campanhas
de desinformacgio

Atividades independentes de verificagdo de factos na Europa
Pesquisa académica cientificamente fundamentada sobre
desinformacgio

Pensamento critico e debates justos entre uma populagio alfabetizada
em media em escolas, universidades e comunidades locais
Ambiente de media saudavel e pluralista na Europa, incluindo
emissoras publicas e media do setor privado, com base em suas
atribuigdes especificas

A ética da media independente e os modelos de receita como pilar da
democracia e o primeiro antidoto contra a desinformagao
Financiamento, propriedade e modelos de negdcios transparentes
Campo de jogo nivelado em responsabilidades aplicéveis a todas os
medias digitais, incluindo provedores over-the-top

Implementagao diferenciada de principios de acordo com o tamanho
da organizacdo da media, seu préprio alcance e largura das areas de
linguagem

Valores europeus que protegem a privacidade dos individuos e seus
dados pessoais como pré-requisito para relagoes de confianga entre
os cidadaos e a media

Tolerancia e didlogo, enquanto reconstrdi a confianga com base
nos direitos humanos e civis, conforme declarado nos principais
instrumentos europeus de direitos humanos

Regulagdo adequada para ajudar a reequilibrar o ecossistema de
informagodes, seja autorregulacio, co-regulagio ou outras iniciativas
legislativas

A EDMO apresenta planos de a¢ao anuais e relatdrios regulares sobre
as suas prioridades estratégicas, onde se incluem atividades de formacao,
apoio a autoridades publicas e privadas e em estreita relagdo com os 14 hubs
nacionais EDMO, incluindo o mapeamento de atividades de verifica¢do de

3 https://edmo.eu/vision-and-mission/
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factos na Europa e a criagio de diretdrios de pesquisa que agregam o material
de alfabetizacio para os media de repositérios externos.

Por fim, ndo menos importante, um novo Centro Europeu para
Transparéncia dos Algoritmos (ECAT)?* foi inaugurado a 18 de abril de
2023 e ird auxiliar a Comissao Europeia a reforgar as regras e a investigar e
a recolher provas em casos de infragdes por parte das plataformas digitais.

O ECAT é tutelado pela Comissao Europeia, no 4mbito do Joint Reserach
Centre, em estreita cooperagao com o Directorate-General for Communications
Networks, Content and Technology (DG CONNECT). Pretende contribuir
para um ambiente online mais seguro, previsivel e confidvel para pessoas e
empresas, fornecendo assisténcia técnica e orientacio pratica para sistemas
algoritmicos transparentes e confiaveis.

O racional subjacente é que os sistemas algoritmicos, instrumentalizados
para identificar, categorizar, classificar, sugerir e apresentar informagées aos
usudrios tém um impacto social e ético, porque determinam experiéncias
online que necessitam de supervisio publica, moderagio dos contetdos e
gestao das informagdes para os usuarios.

A formalizag¢do do ECAT ocorre menos de meio ano apés a entrada em
vigor da nova Lei dos Servi¢os Digitais (novembro 2022), que reforga as
responsabilidades das empresas tecnolégicas na remogdo e mediagdo de
contetdos ilegais, protegendo assim os direitos fundamentais dos usudrios
digitais. De facto, ao ECAT podem ser dirigidas dentncias, que serdo
posteriormente encaminhadas a3 Comissao para iniciar as investigagoes e,
se necessario, aplicar multas as plataformas digitais infratoras, que podem
ir até 6% da sua faturacio anual. Este novo quadro regulatério ird aplicar-se
a gigantes tecnolégicas com mais de 45 milhdes de utilizadores na Unido
Europeia (incluindo novos servi¢os de inteligéncia artificial como o
ChatGPT), regulando assim o espago digital e responsabilizando diretamente
as plataformas por conteudos de desinformacio.

Transversal a estas quatro ferramentas, as Institui¢oes Europeias tém sido
perentérias na sensibilizaco dos usudrios europeus, disseminando um roteiro
de oito boas praticas conforme ilustrado a seguir.

2 https://algorithmic-transparency.ec.europa.eu/index_en
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Figura 2: Roteiro de boas prdticas de combate i desinformagio
e a circulagdo de noticias falsas

Fonte: EPRS | Servigo de Estudos do Parlamento Europeu, 2019

4. NOTAS CONCLUSIVAS

O tema da desinformagao digital assume nos dias de hoje inquestionavel-
mente um grande fator de ameaca para a Unido Europeia, pelas fortes
implica¢oes para a Democracia e Institui¢oes do Estado de Direito. Complexa
na sua defini¢do e regulagio, a desinformagio pode desestabilizar a confianga
nas Institui¢ges e nos media, comprometendo a consciéncia de tomada de
decisdo e a¢do dos cidaddos europeus no espago digital.
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Neste sentido, embora a partir de 2015 a Unido Europeia tenha vindo a
tragar o seu caminho regulatério, a pandemia COVID-19 primeiro e a agressao
da Federagdo Russa a Ucrinia depois, acabaram por acelerar a adogio de
ferramentas, instrumentos e estratégias varias para intensificar os esforgos
de coordenagio entre as Instituicdes Europeias e os Estados-Membros. De
facto, se a formulagio de politicas e a comunicagdo sao dois lados da mesma
moeda, as estratégias de comunicagio precisam de ser apoiadas na pratica.
Assim, ajustar orgamentos e recursos humanos ¢ crucial para contrariar os
esforgos dos multiplos atores que espalham desinformagio para desestabilizar
sociedades e democracias.

Neste contexto, aproxima-se um grande teste de pressdo a resiliéncia
digital da Unido Europeia. Tal como ocorreu em 2019, a Unido Europeia
deve preparar a sua estratégia de garantia de elei¢des Europeias Livres e
Justas para 2024, reforgando as redes de cooperagio eleitoral, a transparéncia
em linha, a prote¢do contra os incidentes de ciberseguranga e as campanhas
de desinformacio que seguramente se antecipam. Estard a Unido Europeia
a altura das expetativas? Estard o cddigo de conduta a prova de bala das
campanhas em 27 Estados-Membros e na sua vizinhanca? Questdes para as
quais s teremos resposta muito provavelmente apés junho de 2024.
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CAPITULO 9

0 IMPACTO DA PANDEMIA NA ALTERAGAO DOS PADROES DE CONSUMO
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SUMARIO: 1. Enquadramento: a defesa dos consumidores no mercado interno.
2. Pandemia e consumo: uma relagao dialética que mudou habitos e comportamentos.
2.1. Comportamento, experiéncia e conflanga dos consumidores: anélise do Consumer
Conditions Survey de 2021. 2.2. O comércio eletrdénico: analise do Community survey on ICT
usage in households and by individuals. 3. Resposta europeia 4 conflitualidade emergente
nas relagdes de consumo no dmbito do comércio eletrénico. 3.1. Andlise funcional e
estatistica do sistema europeu de resolugdo extrajudicial de conflitos de consumo.
3.2. Reptos sobre as politicas europeias no 4mbito da resolugio extrajudicial de conflitos
de consumo. 4. Reflexdo final. Referéncias.

RESUMO: Uma das grandes conquistas do processo de integragao europeia celebra, em
2023, o0 seu 30.2 aniversdrio. Trata-se da realiza¢do do mercado interno, previsto no Ato
Unico Europeu, e que transformou a Comunidade num espago no seio do qual nio s6
as mercadorias, mas também as pessoas, 0s servicos e os capitais circulam livremente.
O mercado interno constituiu a base da integragio econémica da Unido Europeia e um
dos principais motores para o seu desenvolvimento. Fator de unido, de crescimento,
de inovagdo, impulsiona o comércio e abre novas perspetivas para as pessoas e para as
empresas. Os tltimos anos constituiram um teste 4 capacidade de resiliéncia das pessoas,
das empresas, dos Estados e da Unido. Primeiro a pandemia, depois a guerra, mudaram
estilos de vida e padrées de consumo. E precisamente este o propésito deste capitulo:
analisar o impacto da pandemia nos padrdes de consumo dos consumidores europeus
e perceber de que modo a conflitualidade emergente, nomeadamente decorrente do
aumento do comércio eletrénico, obtém uma resposta adequada por parte dos principais
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instrumentos disponibilizados pela UE no 4mbito da resolugio extrajudicial de conflitos
de consumo, a saber, a Plataforma Europeia de Resolugio de Litigios de Consumo em
Linha (Plataforma de RLL) e os Centros Europeus do Consumidor (CEC) da Rede
ECC-Net. Faremos, para tal, uma breve caracterizagio do funcionamento dos preditos
instrumentos, alicercada nos mais recentes dados estatisticos disponiveis, e langamos
alguns reptos sobre as politicas europeias no 4mbito da resolugio extrajudicial de con-
flitos de consumo no sentido de se cumprir o seu desiderato: o refor¢o da defesa dos
direitos dos consumidores no mercado Gnico europeu.

Palavras-chave: Padroes de consumo; Consumidores; COVID 19; Plataforma de RLL; ECC-net.

ABSTRACT: One of the great achievements of the European integration process
celebrates its 30th anniversary in 2023. This is the completion of the single market,
provided for in the Single European Act, which has transformed the Community into
an area within which not only goods but also people, services and capital move freely.
The single market has formed the basis of the European Union’s economic integration
and one of the main drivers for its development. Factor of union, growth, innovation,
boosts trade and opens new perspectives for people and companies. Recent years have
been a test of the resilience of people, businesses, States, and the Union. First the pan-
demic, then the war, changed lifestyles and consumption patterns. That is precisely the
purpose of this work: to analyze the impact of the pandemic on consumption patterns
on European consumers and to understand how the emerging conflictuality, arising
from the growth of e-commerce, gets an adequate response from the main existing
tools regarding out-of-court mechanisms for consumer disputes resolution, namely
the European Online Dispute Resolution Platform for consumer conflicts and the
European Consumer Centers (ECCs) of the ECC-Net. For that we will make a brief
characterization of the referred instruments, based on the latest statistical data available,
and we will launch some challenges on European policies in the field of out-of-court
settlement of consumer disputes in order to fulfill its desideratum: the strengthening
of the protection of consumer rights in the European single market.

Keywords: Consumption patterns; Consumers; COVID 19; ODR Platform; ECC-net.

1. ENQUADRAMENTO: A DEFESA DOS CONSUMIDORES NO MERCADO
INTERNO

Um dos objetivos da Unido, expressamente enunciado no atual artigo 3.°
do Tratado da Unido Europeia (TUE) e reafirmado no artigo 26.2 do Tratado
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sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) consiste no estabele-
cimento de um mercado interno definido como um “espago sem fronteiras
internas no qual a livre circulagdo das mercadorias, das pessoas, dos servigos e dos
capitais € assegurada de acordo com as disposigdes dos Tratados™.

Constituindo-se como uma das bases da integrac¢do econémica da Unido,
percebemos, contudo, que o mercado interno ¢ muito mais do que “apenas”
a sua dimensio econémica®. Alids, nos termos do atual artigo 3. do TUE,
o mercado interno assenta num crescimento econémico equilibrado, na
estabilidade dos pregos, numa economia social de mercado competitiva, que
visa o pleno emprego e o progresso social, e num elevado nivel de protegao
e de melhoramento da qualidade do ambiente, pretendendo contribuir para
o desenvolvimento sustentével da Europa. Ao enquadrar o mercado interno
numa economia social de mercado e ao remeter a referéncia a concorréncia
para um Protocolo anexo aos Tratados®, secundarizando-a, percebemos que
o objetivo dos redatores dos Tratados foi o de “sublinhar que o mercado
interno deve ser enquadrado numa economia social de mercado, orientada para
a melhoria das condicoes de vida das populagdes. Isto é, ele ndo ¢ um fim em
si mesmo” (Machado, 2014, p. 411). Neste sentido, para Jénatas Machado
(2014) o mercado interno

tem por base liberdades econdmicas como o direito a iniciativa privada, o direito
de propriedade e a liberdade contratual, ancoradas nos principios da autonomia
individual e do livre desenvolvimento da personalidade. Porém, ... encontra-se
igualmente vinculado & criacdo de emprego, a correcdo das desigualdades

! Artigo 26.%,n.2 2, do TFUE.

2 Neste particular destacamos o pensamento de Jodo Mota de Campos e Jodo Luis Mota de
Campos que elucidamente escrevem que o mercado interno tem em vista “por um lado a
aboli¢do das barreiras estatais que se opdem a livre circulagio dos produtos e ao livre exercicio
das actividades econémicas (barreiras fisicas e barreiras aduaneiras, barreiras técnicas,
comerciais e fiscais, restri¢oes monetdrias, ajudas dos Estados s empresas que as coloquem
em posi¢do de indevida vantagem em face das suas concorrentes); e, por outro, aquelas que
resultam do dirigismo privado, isto é, as que decorrem de comportamentos anticoncorrenciais
das empresas, traduzidos em praticas que implicam, designadamente, a reparti¢do dos
mercados ou formas de exploragdo desses mercados atentérias de um comércio livre regido
pelo principio da concorréncia leal” (Campos & Campos, 2010, p. 521).

3 O Protocolo (n.? 27) Relativo a0 Mercado Interno e que integra os Tratados por forca
do artigo 51.2 do TUE estabelece que o0 mercado interno inclui um sistema de garantia de
concorréncia ndo falseada.
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sociais, & satisfagdo das necessidades individuais e & protecdo dos direitos dos
consumidores, garantindo-lhes liberdade de escolha e protegendo-os de precos
predatérios. O mercado interno adquire, assim, uma dimensao jusfundamental.
(pp. 411-412)

O desenvolvimento “dindmico e evolutivo ... paulatino e progressivo”
(Quadros, 2018, p. 131) do mercado interno determinou a criagio de (outras)
politicas comuns, consideradas necessarias e indispensaveis ao seu correto
funcionamento. Uma dessas politicas comuns foi, precisamente, a da defesa
dos consumidores. Ora, a criagdo do mercado interno tem como primeiros
beneficidrios, as pessoas, que, enquanto consumidores, dispoem “de livre
acesso a um amplo mercado transnacional disciplinado por adequadas regras
de concorréncia, [e que assim] terdo possibilidade de adquirir produtos
de melhor qualidade decorrente do progresso tecnolégico e de pregos
mais baixos resultantes da redugdo dos custos de produgio” (Campos &
Campos, 2010, p. 509). Inicialmente ausente dos Tratados, a defesa dos
consumidores foi instituida em 1992 com o Tratado da Unido Europeia. Hoje,
e apos varias revisoes dos Tratados, encontra-se regulada no Tratado sobre
o Funcionamento da Unido Europeia (artigo 169.2 do TFUE) pelo que “[a]
fim de promover os interesses dos consumidores e assegurar um elevado nivel de defesa
destes, a Unido contribuird para a prote¢io da saiide, da seguranga e dos interesses
econdmicos dos consumidores, bem como para a promogdo do seu direito & informagdo,
a educagdo e a organizagdo da defesa dos seus interesses”. Atestando a centralidade
deste dominio de atividade para a Unido e para os seus Estados-Membros
(Monteiro, 2020) prevé-se na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia que “[a]s politicas da Unido devem assegurar um elevado nivel de defesa
dos consumidores” (artigo 38.2 da CDFUE).

Importa precisar que no intricado sistema de delimitagdo de competéncias
entre a Unido e os Estados-Membros, a defesa dos consumidores constitui-se
como uma competéncia partilhada* entre a UE e os Estados [artigo 4.%,n.% 2,
alinea f), do TFUE], pelo que

* Sobre a questdo terminolégica entre competéncias partilhadas ou competéncias
concorrentes veja-se Quadros (2018, pp. 243-244). Refere o Autor que pese embora os
Tratados, na sua versio em lingua portuguesa, designarem as atribui¢ées de partilhadas,
por uma questio de rigor juridico deveriam designar-se de concorrentes “por um simile
com a dicotomia atribui¢oes exclusivas/atribui¢des concorrentes dos sistemas federais
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[a] partir do momento em que a Unido adopta regulagdo sobre a matéria, o decisor
nacional fica impedido de legislar em sentido que ndo seja compativel com o
regime eurocomunitdrio. O inverso nio se verifica: a Unido ndo esta impedida
ou inibida de legislar sobre a matéria regida pelo direito interno e de o fazer com
um alcance diferente e derrogatério. (Duarte, 2022, p. 432)

Pelo exposto, concluimos que nada impede os Estados de manter ou
introduzir medidas de prote¢ao mais rigorosas, desde que compativeis com
o direito da Unido.

De entre as agdes e medidas concretas destinadas a salvaguardar os
interesses e a seguranga dos consumidores, destaca-se a preocupagio da
Unido em complementar os direitos de cardter material com os necessarios
meios processuais para garantir a sua efetiva¢io, em caso de reclamacio.
Nio obstante, a Unido pretendeu real¢ar que nio hd apenas uma via, um
caminho, para a resolugio de conflitos e que os ADR® devem ser devidamente
articulados com o sistema tradicional de administrac¢io da Justica.

Neste sentido, no que concerne as vias de recurso, a Unido elaborou
um conjunto de normas de carater processual destinadas a, nao apenas
facilitar o acesso dos consumidores a justiga, refor¢cando o principio da
tutela judicial efetiva, mas também a fazer a sua adequada articulagio com
os novos procedimentos extrajudiciais de resolucdo de conflitos. Depois
de varias medidas ao longo do tempo, o marco nos tempos modernos foi
dado pelo pacote legislativo publicado em 2013, integrando a Diretiva
2013/11/UE, relativa a resolugao alternativa de litigios (Diretiva RAL) e o
Regulamento (UE) 524/2013 sobre a resolucio extrajudicial de litigios em
linha (Regulamento RLL), ambos de 21 de maio de 2013. Segundo Fernando
Esteban de La Rosa e Catia Marques Cebola (2019) “[t]he main goal of this
European legal framework is to increase the availability of high-quality ADR

norte-americano e alemio e porque foi essa a terminologia que na Unido Europeia obteve os
favores da doutrina depois do Tratado de Maastricht. De facto as atribui¢ées ditas partilhadas
nao o0 sdo, isto é, ndo sdo atribui¢des que estejam repartidas, em pé de igualdade, entre a Unido
e os Estados, antes sdo atribui¢6es para as quais concorrem a Unido e os Estados e para cuja
prossecucio os Tratados ddo primazia aos Estados” (Quadros, 2018, p. 244).

° “ADR” ¢ a sigla para a designacio anglo-saxénica referente aos meios extrajudiciais
de resolugdo de conflitos — Alternative Dispute Resolution. Quando estes mecanismos sio
promovidos através de meios eletronicos assumem a designagao de Online Dispute Resolution
recorrendo-se a sigla ODR para a sua referéncia abreviada.
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entities, ensuring that they meet some minimal quality standards (...), as well
as to encourage their awareness and their use”, p. 1252).

Neste texto comegamos por fazer uma andlise dos padrdes de consumo
dos europeus, tendo por base documentos e estatisticas oficiais, percebendo
o impacto da COVID - 19 nos consumidores do espago comunitario. Novos
padroes de consumo conduzem a novos tipos de conflitos, pelo que vamos
tentar aferir se e como os meios disponibilizados pela Unido, com destaque
para a Plataforma Europeia de Resolugdo de Litigios de Consumo em
Linha (Plataforma de RLL®), respondem as necessidades dos europeus e
constituem uma via efetiva para a resolucio da conflitualidade emergente.

2. PANDEMIA E CONSUMO: UMA RELAGAO DIALETICA QUE MUDOU
HABITOS E COMPORTAMENTOS

A Nova Agenda do Consumidor, aprovada em 13 de novembro de 2020,
tem como sub-titulo “Reforgar a resiliéncia dos consumidores para uma recuperagio
sustentdvel” e consagra uma visao atualizada da politica dos consumidores
da UE de 2020 a 2025. O novo quadro estratégico da UE para a politica do
consumidor assenta em cinco dominios prioritarios: 1) fazer face aos novos
desafios decorrentes da digitalizacao; 2) responder a preocupagio crescente
com as questdes ambientais e com a transi¢do ecoldgica; 3) reforgar a protegio
dos consumidores e, em particular, dos mais vulneréaveis (idosos, pessoas com
deficiéncia, criancas e menores e, inclusivamente, as pessoas em situacao
de vulnerabilidade financeira); 4) reconhecer a importincia crescente da
cooperacio internacional; e 5) reparar e aplicar os direitos dos consumidores.

Nio esqueceu a Comissdo Europeia a occasio legis desta nova Agenda
pelo que dedica especial atengdo ao impacto da pandemia do COVID-19
nos consumidores para aumentar a sua resiliéncia. Reconhece a Comissao
que “[a] pandemia estd a mudar visivelmente os padrdes de consumo e de
mobilidade das pessoas. As medidas de confinamento destacaram o papel
crucial das tecnologias digitais na vida das pessoas, permitindo a aquisi¢do
de bens essenciais que, de outro modo, ndo estariam disponiveis, e 0 acesso
a servigos, apesar das restrigoes. As tendéncias observadas incluem mais

¢ Doravante referida por Plataforma de RLL por ser a designagio assumida no Regulamento
RLL.
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compras a nivel local, a reserva de viagens com menos antecedéncia e também
a utilizagao mais frequente de servigos em linha. Algumas alteracdes podem
ser tempordrias, relacionadas com a situagio sanitaria (por exemplo, a menor
utilizac¢o dos transportes publicos), enquanto outras, nomeadamente as
relacionadas com a transformacao digital (por exemplo, o aumento das
compras de alimentos em linha ou da utilizagao de servigos de transmissao de
video em continuo em casa, incluindo para eventos culturais e desportivos),
poderdo tornar-se mais estruturais™”.

ANova Agenda do Consumidor “adota uma abordagem holistica que abrange
varias politicas da Unido com particular importancia para os consumidores™®,
pelo que reconhece a necessidade da recolha de dados e de informacgdes
relevantes sobre o ambiente e padrdes de consumo dos consumidores
europeus por forma a fundamentar o processo de tomada de decisoes.

Destaca-se, a este proposito, o Consumer Conditions Scoreboard que retine
diferentes fontes de informagio com o propésito de acompanhar e monitorar
o impacto das medidas da Nova Agenda do Consumidor; avaliar e, se
necessario, apoiar a execugiao das medidas por parte dos Estados-Membros;
fornecer informagdes pormenorizadas (sob a forma de fichas técnicas e bases
de dados) para apoiar todos os stakeholders interessados e investigadores no
desenvolvimento das suas pesquisas; bem como o Consumer Conditions Survey
que se destina a avaliar as atitudes, os comportamentos e as experiéncias dos
consumidores em relacdo ao comércio, nacional e transfronteirico.

2.1. Comportamento, experiéncia e confian¢ca dos consumidores:
andlise do Consumer Conditions Survey de 2021

No Consumer Conditions Survey de 2021°, respeitante ao ano de 2020
(e que importa tendo em conta o periodo em andlise no presente trabalho),

7 Nova Agenda do Consumidor Europeu, Refor¢ar a resiliéncia dos consumidores para uma
recuperagdo sustentdvel, COM(2020) 696 final, de 13 de novembro de 2020. https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52020DC0696

8 Nova Agenda do Consumidor Europeu, p. 2.

® Consumer Conditions Survey: Consumers at home in the single market — 2021 edition, de 12
de margo de 2021. Disponivel em https://commission.europa.eu/system/files/2021-03/
ces_ppt_120321_final.pdf e em https://commission.europa.eu/system/files/2021-03/120321_
key_consumer_data_factsheet_en.pdf
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foram especificamente incluidas um conjunto de questoes para tentar aferir
do impacto da pandemia nos comportamentos dos consumidores europeus.
O inquérito foi realizado junto de amostras representativas de consumidores
em cada um dos 27 Estados-Membros da Unio Europeia, bem como na
Islandia, na Noruega e no Reino Unido. De entre os principais topicos
incluem-se a confianga e o conhecimento dos consumidores; as compras
online; a seguranga dos produtos; os problemas e as queixas; bem como as
praticas comerciais desleais e ilicitas.

Os dados recolhidos no Consumer Conditions Survey encontram-se
agrupados e distribuidos por quatro topicos: (1) a confianga e conheci-
mento dos consumidores'®; (2) a experiéncia dos consumidores'’;
(3) o comportamento dos consumidores'? e, por ultimo, (4) o impacto da
COVID-19 nos consumidores'®. Na nossa analise faremos um cruzamento
dos dados constantes dos diversos topicos do relatdério e ndo uma analise
sequencial e ordenada dos temas apresentados. Mais se especifica que
os valores/percentagens apresentados correspondem a média dos 27
Estados-Membros.

Assim, comegamos por destacar que os indicadores apresentados,
comprovam uma mudanga no comportamento dos consumidores, sendo
que uma média de 70,9% dos consumidores realizaram compras online no
decorrer do ano de 2020'*. Importa realgar que a percentagem varia entre

10 Este tépico inclui informacdes/dados relativos & confianga dos consumidores nos retalhistas/
comerciantes, nos prestadores de servigos, nas autoridades publicas e nas ONG de protecio
dos direitos dos consumidores; bem como a sua confianga na seguranga dos produtos e nas
indicagdes sobre as questdes ambientais. Destacam-se, ainda, os varios indicadores que
abrangem o conhecimento dos seus direitos enquanto consumidores.

I Neste tépico incluem-se indicadores relacionados com a experiéncia dos consumidores no
que respeita: aos problemas que dio origem a queixa (e medidas tomadas em resposta); ao
registo de produtos; 4 recolha de produtos e danos relacionados com o produto; as praticas
comerciais desleais e ilicitas; e a certas préticas publicitarias.

12 Este tépico contém dados relacionados com as compras online e o comércio tradicional
(presencial); as preocupagdes ambientais dos consumidores no momento da realizagio das
compras; as fontes de informagao e a assisténcia sobre questoes relacionadas com o comércio;
e a filiagdo em organismos de defesa dos consumidores.

3 Os indicadores desta tltima sec¢io incluem temas como a mudanga de comportamentos
resultante da pandemia; os impactos financeiros nos agregados familiares; as preocupagoes
com o futuro e as expectativas quanto ao impacto da pandemia.

1* Estes dados sdo analisados no topico 3 relativo aos comportamentos dos consumidores.
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o0s 50,8% (Portugal) e os 93,1% (Chéquia). Do comércio eletrénico, 63% ¢
considerado como comércio nacional (o que corresponde a um aumento de
6 pontos percentuais por comparagio com os dados de 2014) ou seja, o pais
de aquisic¢io dos bens ou servigos é o do local de residéncia do consumidor,
e 27% ¢é considerado transfronteirigo, pelo que foram adquiridos bens ou
servigos online a comerciantes ou prestadores de servigos situados noutro
Estado-Membro que ndo o da residéncia do consumidor. O nimero é
ligeiramente inferior (21%) com relacio ao comércio realizado com paises
terceiros. Apenas 3% dos participantes no estudo revelaram desconhecer a
localizagao do comerciante e/ou do prestador do servigo.

Dos respondentes, uma média de 63%, manifestou ter confianca no
comércio nacional (compra de bens e servi¢os), sendo o numero inferior
(43%) quando se trata de comércio transfronteirico.

No que respeita aos niveis de confianga dos consumidores'®, uma média
de 70% dos inquiridos refere confiar nas autoridades publicas para protecao
dos seus direitos, sendo o nimero marginalmente inferior, 66%, quando
questionados sobre a confianga depositada em entidades nao governamentais
de defesa dos consumidores. Nao obstante, destaca-se que dos consumidores
respondentes, 80% concorda que, em geral, os comerciantes e/ou prestadores
de servigos respeitam os direitos dos consumidores.

Ainda no dominio da confianca e conhecimento dos consumidores e
relacionado com o nosso objeto de estudo, quando questionados sobre a
via mais “fcil” para a resolucio de conflitos de consumo, uma média de
35% considera ser mais facil recorrer aos tribunais judiciais, sendo de 47% a
percentagem que considera mais facil recorrer a meios extrajudiciais, os ADR.
Neste particular (recurso aos ADR) destacamos, com valores acima da média da
Unido, a Austria (64%) logo seguida da Irlanda (62%) e do Luxemburgo (61%).
Nos antipodas encontramos a Lituania (29%), a Esténia (33%) e a Eslovénia
(34%). Portugal situa-se um pouco abaixo da média da Unido, com 43%.

Em linha com estes resultados e quando questionados sobre a existéncia
de um “problema”, apenas uma média de 2% dos consumidores apresentou
queixa junto dos érgaos jurisdicionais, sendo que 12% recorreu a mecanismos
de ODR e apenas 5% a meios de RAL. No que concerne ao recurso a meios
ODR, a Italia surge destacada com 34%, seguida da Croacia com 22% e da

15 Estes indicadores sdo apresentados no tépico 1 relativo a confianca e conhecimento dos
consumidores.
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Chéquia com 18%. Pela negativa destacamos o Chipre e Malta com 0%,
seguidos de perto pelos Paises Baixos com 1%. Portugal destaca-se, também,
pela negativa com uma percentagem de 5%. No que toca ao recurso aos meios
RAL (5%), destacam-se a Austria com 12%, a Espanha, a Franca e a Suécia,
todas com 9%. Portugal encontra-se abaixo da média da Unido com, apenas,
3%. Dos que optaram pelo recurso a meios ADR, uma maioria consideravel
de 61%, manifestou ter ficado satisfeita ou muito satisfeita com a forma como
o assunto foi resolvido, sendo o nimero ligeiramente superior, 75% no que
respeita aos indices de satisfagdo com relagdo aos ODR. O numero reduz
significativamente situando-se nos 48%, quanto aos niveis de satisfagio do
tratamento do conflito pelos tribunais.

Percebemos pelos dados apresentados, que os consumidores dos Estados
que consideram mais facil recorrer a via judicial'® sao oriundos dos mesmos
Estados que manifestaram ser mais facil recorrer aos meios ADR, denotando,
assim, uma confianga generalizada nos diversos meios disponiveis para a
resolucio dos conflitos do consumo, independentemente da via concreta,
judicial ou extrajudicial.

Refira-se, ainda, que na analise comparativa entre os diferentes meios
de resolucio de conflitos de consumo, os respondentes assumem uma clara
preferéncia pelos meios extrajudiciais (ADR e ODR). Nio apenas porque
consideram ser a via mais “facil” para a resolucio de conflitos de consumo,
como na pratica e perante a existéncia de um “problema”, ¢ a via preferencial
de acesso para a tentativa da sua resolugio.

Quanto ao conhecimento dos respetivos direitos, uma média de 27% dos
inquiridos assume ter muito bom conhecimento dos direitos que lhes assistem
enquanto consumidores. Precisamos que a percentagem ¢é superior nos
consumidores do género masculino (29%) do que no feminino (26%) e que
a faixa etdria que considera estar mais bem informada ¢ a dos consumidores
entre os 55 e os 64 anos de idade, com 31%, seguida dos consumidores entre
0s 35 e 0s 54 anos (29%), e dos que tém mais de 65 anos (27%). Mais abaixo,
com uma percentagem de, apenas, 23%, encontramos os jovens, entre os 18
e 0s 34 anos.

1© Quanto aos consumidores que consideram mais facil recorrer a via judicial, destacam-se os
austriacos com 60%, seguida dos luxemburgueses (56%) e dos consumidores da Irlanda com
49%. Com percentagens mais baixas, encontramos os consumidores da Eslovénia (18%), da
Letonia (22%) e da Esténia (20%). Portugal situa-se ligeiramente acima da média da Unido,
com 36%.
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No tépico (2) respeitante a experiéncia dos consumidores e quando
questionados sobre se vivenciaram, nos ultimos 12 meses, algum problema
com a aquisi¢ao ou uso de algum bem ou servigo no seu pais e que, por esse
facto, entenderam assistir-lhes fundadas razdes para apresentar queixa, uma
média de 76% manifestou nio ter tido qualquer problema, enquanto 23%
assumiu ter experienciado algum tipo de problema sendo que, destes, apenas
15% decidiu agir para o tentar resolver. De entre as razoes manifestadas pelos
inquiridos para, ndo obstante terem tido problemas, nada terem feito (8%):
50% assume que nao agiu por considerar que a eventual resolugao demoraria
muito tempo; 43% por considerarem que o conflito envolvia montantes de
pequena importancia; 38% por considerarem que nao obteriam uma solugio
satisfatoria para o seu conflito; 24% por desconhecerem onde reclamar; e 18%
por nio terem a certeza dos respetivos direitos. De entre os consumidores que
decidiram atuar, 84% reclamou junto do comerciante ou prestador do servigo,
enquanto os restantes (26%) reclamaram junto do produtor. De notar, ainda,
que 10% reclamou junto de uma associa¢do de defesa dos consumidores ou de
um Centro Europeu do Consumidor (CEC)"” e 9% fizeram-no perante uma
autoridade publica. Como apresentamos supra, apenas uma média de 2% dos
consumidores europeus recorreu aos 6rgaos jurisdicionais, 12% a mecanismos
de ODR e 5% a meios de RAL.

No estudo apresentado pela Comissdo percebe-se a mudanga no padrio
de comportamento dos consumidores, nomeadamente no que respeita a
consciéncia e preocupagao ambiental, com uma média de 56% dos inquiridos
a reconhecer que, nas duas ultimas semanas (face a data da resposta ao
inquérito), a questdo do impacto ambiental foi determinante na decisdo da
escolha dos bens e servigos adquiridos, ou pelo menos influenciou a maioria
das escolhas (23%) ou de apenas algumas (26%).

Ainda no dominio do comportamento dos consumidores e quando
questionados sobre a atitude a tomar na eventualidade de necessitarem de
esclarecimento sobre os respetivos direitos ou assisténcia na eventualidade de
um conflito de consumo (bens ou servigos), 40% reconhece dirigir-se a uma

7 Entre os paises que reclamaram junto de associacdes de defesa dos consumidores ou de
um (CEC), destacam-se a Bélgica com 21%, seguido da Franca e da Espanha, com 18% e 16%,
respetivamente. Logo a seguir encontramos a Italia com 14% e Portugal e a Lituania com
12%. Uma média de 76% ficou satisfeita ou muito satisfeita com a forma como a sua queixa
foi analisada pelas referidas entidades.
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associa¢ao ou organiza¢io de defesa dos consumidores, 32% afirma pesquisar
na internet, 23% a uma autoridade publica, tal como uma agéncia de protecao
dos direitos dos consumidores ou uma entidade ministerial, 15% a via judicial,
8% optaria por mecanismos de RAL e, apenas, 7% a um Centro Europeu do
Consumidor. De referir que 3% assume nada contar fazer por entender que
nao fara diferenca e 4% por ndo saberem o que fazer.

No tdpico relativo ao impacto da pandemia nos hébitos e comportamentos
dos consumidores, 27% reconheceu fazer a sua vida “normal” pré-pandemia,
incluindo férias e viagens, 63% revelou evitar os transportes publicos
preferindo usar o seu carro ou outro veiculo; 67% reconheceu ter optado
por comprar produtos mais sustentdveis (em embalagens recicladas ou
com ingredientes sustentdveis) ndo obstante serem mais caros, assim
como reconheceram algumas mudangas no estilo de vida, tais como uma
alimentagdo mais saudavel (63%) ou aprender uma nova competéncia (45%).
Destaca-se que 81% dos respondentes revelaram ter optado por realizar as
compras perto da sua residéncia para apoiar o comércio local.

O inquérito procurou, ainda, aferir do impacto econémico-financeiro
da pandemia na vida das pessoas. Dos respondentes, 3% declarou ter
perdido, permanentemente, o seu emprego e 7% assumiu que perdeu
temporariamente.

2.2. O comércio eletronico: analise do Community survey on ICT usage in
households and by individuals

No relatério anual intitulado Community survey on ICT usage in households
and by individuals'®, sao recolhidos dados sobre o uso das tecnologias de
informagdo e comunicagio, internet, e-government e competéncias digitais
nos agregados familiares e pelos individuos. No tltimo relatério, publicado

18 Relatério ISOC_BDEK_SMI, do Eurostat (07/03/2023). https://ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.php?title=E-commerce_statistics_for_individuals#Main_points.
Este relatdrio ¢ realizado anualmente desde 2002. Veja-se a caracterizag¢io do estudo
em https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/isoc_bdek_smi$DV_505/default/
table?lang=en

Caraterizagdo do relatério em https://ec.europa.eu/eurostat/cache/metadata/en/isoc_i_
esms.htm
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a7 de margo de 2023 e relativo ao ano de 2022, percebemos que o comércio
eletrénico'® continuou a aumentar em 2022.

Os principais dados constantes do relatério (tabela 1) permitem
concluir que de um universo de 91% de pessoas, com idades compreendidas
entre os 16 e os 74 anos, que usaram a internet nos ultimos 12 meses
anteriores ao inquérito, uma média de 68% dos respondentes compraram
ou encomendaram produtos ou servi¢os online (no mesmo periodo de
referéncia). Estes valores estio compreendidos entre os 41% da Bulgaria e
o0s 88% da Dinamarca e dos Paises Baixos.

Tabela 1: Uso da Internet e comércio online

Fonte: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/images/d/d3/E-commerce_statistics_ for_
individuals_-_graphs_and_tables_2023-v4.xlsx

1" A celebragio de contratos relativos a aquisi¢io de bens de consumo ou prestagio de servigos
através de websites, ainda que o pagamento nio seja efetuado online, comumente designado
por comércio eletrénico, apresenta um conjunto de vantagens. Destacamos o facto de permitir
0 acesso a uma vasta e diversificada gama de produtos, nacionais e estrangeiros, facilitar a
comparagdo de pregos, garantir uma maior flexibilidade espacio-temporal aos consumidores
e aos comerciantes, nao estando limitados por horarios e espacos fisicos, permitir aceder a
feedback (opinides, criticas) de outros consumidores sobre os produtos em causa.
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No universo de utilizadores da internet (e atendendo a evolugido dos
ultimos 10 anos) percebe-se que a propor¢io de “e-shoppers” aumentou em
20 pontos percentuais de 55 %, em 2012, para 75 %, em 2022% (figura 1).
Refira-se, ainda, que os Estados onde se verificou um maior aumento no
recurso ao comércio eletrénico foram a Esténia (+47 %), a Hungria (+43%)
a Chéquia e a Roménia (+41%). Estes dados permitem perceber que se
verificou um aumento de 1 ponto percentual por comparagio com 2021 e
de 13 pontos percentuais se compararmos os ultimos 10 anos (2012-2022).

Figura 1: Consumidores que adquiriram através de websites bens ou servigos
para uso privado nos iltimos 12 meses (2012-2022)

Fonte: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/images/d/d3/E-commerce_statistics_ for_
individuals_-_graphs_and_tables_2023-v4.xlsx

Em linha com os dados dos anos anteriores, o grupo etario que mais
contribui para o aumento do comércio eletrénico ¢ o compreendido entre

2 Destaca-se que 12 Estados apresentam valores superiores a média da Unido (Paises Baixos,
Dinamarca, Suécia, Eslovaquia, Chéquia, Franga, Luxemburgo, Alemanha, Finlandia, Bélgica,
Hungria e Estonia).

252



OIMPACTO DA PANDEMIA NA ALTERAGAO DOS PADROES DE CONSUMO NA UNIAO EUROPEIA

0s 25 e os 34 anos de idade, sendo que destes, 87% refere ter adquirido
bens ou servigos online em 2022, conforme dados da figura 2. Logo abaixo
surge a faixa etdria entre os 35 e 44 anos, com 84%. Nio obstante o grupo
etdrio que regista uma maior subida é o dos 16-24 anos, com 81%, o
que corresponde a um aumento de 28 pontos percentuais num espago
de 10 anos.

Figura 2: Consumidores que adquiriram através de websites bens ou servigos
para uso privado nos viltimos 12 meses (grupo etdrio)

Fonte: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/images/d/d3/E-commerce_statistics_ for_
individuals_-_graphs_and_tables_2023-v4

Verifica-se uma corelagio positiva entre o nivel de escolaridade e o
comércio online. Enquanto, em 2022, 56% das pessoas com um baixo nivel de
escolaridade realizaram compras online, os nimeros aumentam para pessoas
com um nivel médio e superior, com 7% e 88%, respetivamente. A situagio
laboral também tem reflexos no comércio online. Assim, 56% dos pensionistas
adquiriram bens e servigos online, seguidos dos desempregados (63%) e dos
trabalhadores por conta de outrem ou trabalhadores independentes (81%).
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Com relagdo aos itens adquiridos, destaca-se a prevaléncia de bens fisicos
por comparagdo com os servi¢os. De entre os produtos adquiridos online,
nos 3 meses anteriores a realizacdo do inquérito, destaca-se o vestudrio,
calcado e acessorios (42%), os servigos de restauragio (19%) e os produtos de
cosmética, beleza e bem-estar (17%), seguidos de mobilidrio, acessérios para
a casa e produtos de jardinagem (16%), e de livros impressos, revistas, jornais,
bem como acessérios para desporto (excluindo roupas), ambos com 14%.

No mesmo periodo de referéncia, do comércio online realizado, 51%
¢ considerado comércio nacional e apenas 19% diz respeito a comércio
transfronteirico (UE).

O Relatdrio apresenta, também, dados sobre a economia colaborativa,
assente na troca, na partilha de bens, servi¢os, conhecimentos, envolvendo
ou nio dinheiro, que ganhou uma nova dimensao e novos contornos com as
possibilidades abertas pelo comércio digital. Assim, em 2022, na Unido, entre os
utilizadores da internet, 21% utilizaram plataformas da economia colaborativa
para encomendar ou comprar bens fisicos a outros individuos, enquanto 6%
alugaram alojamento, 1% utilizaram um servigo de transporte e menos de 1%
encomendaram servigos domésticos através dessas plataformas. Destaca-se,
ainda, que ¢ o grupo etario compreendido entre os 25 e os 34 anos e os 35
a0s 44 anos que tém uma propensio superior a média para comprar bens a
outros vendedores privados em 2022, com uma quota de 29% dos utilizadores
da Internet cada. Foi, também, possivel perceber uma nova tendéncia no
que respeita ao recurso as plataformas online para reservas de alojamento e
arrendamento, com niveis superiores aos registados nos anos pré-pandemia.

Pode, assim, concluir-se que o recurso ao comércio eletrénico verifica,
na tltima década, uma tendéncia crescente, que a pandemia fez aumentar,
e que o fim generalizado das restri¢des impostas no contexto pandémico de
2020-2022 nao fez reduzir.

3. RESPOSTA EUROPEIA A CONFLITUALIDADE EMERGENTE NAS
RELAGCOES DE CONSUMO NO AMBITO DO COMERCIO ELETRONICO

O incremento do comércio eletrénico, em concreto no periodo pandémico
nos termos acima indicados?, teve como natural consequéncia o aumento do

2 S6 em Portugal o “peso do e-commerce no total de compras subiu de 9% no periodo antes
do primeiro caso de um infetado pelo coronavirus para 14% no periodo de confinamento” (18
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numero de conflitos neste 4mbito. Com efeito, dados revelados pela ECC-net
- Rede de Centros Europeus do Consumidor** — demonstram nesta sede um
acréscimo de 5.000 pedidos de informacoes de marco de 2019 a marco de
2020%,

Mesmo antes da pandemia, motivada pela Covid-19, a UE ja manifestava
uma clara inteng¢do de criar mecanismos de resposta a resolugao de
conflitos de consumo, em concreto no Ambito do comércio em linha.
Nesta senda, o Regulamento (UE) n.? 524/2013, do Parlamento Europeu
e do Conselho*, de 21 de maio de 2013, visou precisamente estabelecer
na UE a designada Plataforma de RLL para a resolugdo de litigios de
consumo online e, concomitantemente, garantir a transparéncia e a confianga
no comércio eletrénico dentro do espago comunitirio, aumentando a
protecdo dos consumidores ao promover a resolugdo extrajudicial deste
tipo de litigios®. O principal objetivo da Plataforma de RLL foi, de facto,

de marco a 3 de maio de 2020), segundo dados compilados pela Sibs Analytics.https://www.
sibsanalytics.com/wp-content/uploads/2020/06/20200629_Report-100-dias-COVID-19_
SIBS_Analytics.pdf

22 A ECC-net ¢ uma rede de pontos de contactos de cada Estado-membro que surgiu em
2005, na sequéncia da Decisdo n.? 20/2004/CE, e que resultou da fusio dos “Euroguichets”
com a anterior EEJ-net, visando prestar informagio aos consumidores europeus e prestar
apoio na resolucio dos seus conflitos. Para mais informagdes veja-se o seu sitio eletrénico em
https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/consumers/resolve-your-consumer-complaint/
european-consumer-centres-network-ecc-net_pt

% Informacdo disponivel em https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/consumers/
resolve-your-consumer-complaint/european-consumer-centres-network-ecc-net/
ecc-net-and-covid-19_pt

* Jornal Oficial Unido Europeia L 165, de 18 de junho de 2013.

» Como referido anteriormente, o Regulamento RLL foi publicado simultaneamente com
a Diretiva 2013/11/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, sobre a resolugdo alternativa
de litigios de consumo, de 21 de maio (Diretiva RAL) que veio impor critérios de qualidade
para as entidades RAL de cada Estado-Membro, exigindo que os respetivos procedimentos
respeitassem os principios da independéncia, imparcialidade, transparéncia, efetividade,
celeridade e justica. Assim, a Diretiva RAL veio impor a acreditagio das entidades RAL
a integrarem a Plataforma de RLL. Sobre a Diretiva RAL e o Regulamento RLL, veja-se,
entre outros, De La Rosa & Cortés (2015, pp. 514-565); Passinhas (2015, pp. 357-388); e
Nicuesa (2014, pp. 1-35). Referindo-se & transposi¢do da DRAL para o ordenamento juridico
portugués, veja-se, entre outros, Frota (2016, pp. 9-14).
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o de fornecer a consumidores e comerciantes um veiculo simples e eficaz
para a resolugio de litigios relativos a compras online fora dos tribunais
judiciais, uma vez que passou a permitir que fossem (e sejam) apresentadas
reclamagoes de forma eletrénica e gratuita, em qualquer uma das linguas
oficiais da UE, sendo essa reclamagio encaminhada posteriormente para
o organismo de resolu¢io extrajudicial de litigios sediado num Estado-
-Membro (entidade RAL) que seja selecionado pelas partes. A Plataforma
de RLL nio integra(va), portanto, pelo menos na sua versdo origindria,
como veremos, mecanismos proprios de solugio de disputas para
as reclamagdes apresentadas no seu website, assumindo-se antes como
um sistema de gestdo de reclamacées que remete as mesmas para uma
entidade de resolucio extrajudicial de conflitos de consumo escolhida pelas
partes®. Sao, pois, as entidades RAL, acreditadas em cada Estado-Membro
e notificadas a Comissiao Europeia®’, a promover a resolugio extrajudicial
da reclamagido apresentada na Plataforma de RLL, ainda que possam usar
as ferramentas desta Plataforma para levar a cabo o seu procedimento de
forma eletrdnica.

Analisando o funcionamento da Plataforma de RLL, podem evidenciar-se
quatro etapas fundamentais®®. Em primeiro lugar®, o funcionamento da
Plataforma de RLL ¢ desencadeado, como se indicou, pela apresentagdo

% Artigo 5.2 do Regulamento RLL.

¥ De acordo com o artigo 7.2 do Regulamento RLL, os Estados-Membros, além da notificacio
das entidades RAL acreditadas, tém ainda a obrigagdo de designar um ponto de contacto
que devera, por exemplo, ajudar o requerente a apresentar uma reclamacio; fornecer as
partes e as entidades RAL informagdes gerais sobre os direitos dos consumidores e sobre o
funcionamento da Plataforma de RLL.

% O funcionamento da Plataforma de RLL foi abordado de forma mais detalhada em Catia
Marques Cebola (2022, pp. 156-194).

# De notar que, em 2019, foi introduzida na Plataforma de RLL uma ferramenta designada
“self-test” (auto-diagndstico) para identificar qual o mecanismo ou via mais adequada para a
resolugdo da reclamacio e, em concreto, indicar se a propria Plataforma é competente para
a questdo apresentada. Na mesma data foi também inserida na Plataforma a possibilidade
de o consumidor e o agente econdémico negociarem diretamente a resolugdo do litigio
antes de recorrerem a uma entidade RAL, através da denominada ferramenta “direct talks”.
No ponto seguinte analisaremos os dados estatisticos relativos ao funcionamento destas
ferramentas.
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da reclamacio, por parte do consumidor ou do comerciante®”3!, através do
preenchimento do formulario eletrénico disponivel no website da Plataforma
(em todas as 24 linguas oficiais da Unido Europeia), contendo as informacoes
essenciais para o processamento da reclamagao, como a descri¢io do produto
ou servi¢o adquirido e a razdo da reclamagiao®. Seguidamente as partes devem
escolher a entidade RAL que processard a resolucio do conflito, no prazo de
30 dias a contar da submissdo do formuldrio de reclamaciao® (sendo que, caso
nao exista acordo sobre a entidade RAL a tramitar a reclamagio, o processo
¢ encerrado e a parte reclamante ¢ informada da possibilidade de contactar
um consultor de resolucio de litigios em linha a fim de obter informacdes
gerais sobre outros meios de recurso®*). Existindo acordo sobre a entidade
RAL competente, a reclamagio é enviada para esta entidade que tem trés
semanas, apds receber a reclamagio enviada pela Plataforma de RLL, para
decidir se é competente, ou nio, para tramitar o processo® e, caso aceite a

30 As reclamag6es apenas podem ser submetidas por iniciativa do comerciante quando tal
for permitido pela legislacio interna do Estado-Membro em que o consumidor tem a sua
residéncia habitual (artigo 2., n.? 2, Regulamento RLL).

3 Se o comerciante for a parte reclamada, este dispoe de dez dias (corridos), apés receber
a reclamacio, para declarar se, eventualmente, aderiu ou estd obrigado (designadamente
pela legislagdo nacional do Estado onde se encontra sediado) a recorrer a uma entidade
RAL ou, nio tendo aderido nem estando vinculado, se aceita recorrer a uma das entidades
RAL indicadas pela Plataforma de RLL [artigo 9.2, n.? 3, alinea ¢), do Regulamento RLL)].
Nio obstante esta exigéncia, o certo é que o comerciante nio fica vinculado a recorrer a uma
entidade RAL na sequéncia de uma reclamacio apresentada na Plataforma de RLL, mesmo
que essa vinculagdo exista no direito interno da sua sede, o que ¢ claramente uma deficiéncia
e dissonincia normativa do Regulamento RLL, conforme afirmdmos em Cebola (2017, p. 84).
Dando um exemplo concreto da dissonéncia referida por referéncia ao ordenamento juridico
portugués, veja-se Cebola (2022, p. 172).

2 Sobre este formulario eletrénico deve ter-se em conta o Regulamento de Execuc¢io (UE)
2015/1051 da Comissdo, de 1 de julho de 2015 (Jornal Oficial da Unido Europeia L 171, de 2
de julho de 2015).

# A Plataforma de RLL disponibiliza uma lista completa de entidades RAL acreditadas
pelos Estados-Membros. O artigo 14.2, n.? 1, do Regulamento RLL dispde também que os
comerciantes devem disponibilizar nos seus websites um link para a Plataforma de RLL, por
forma a que consumidores e agentes econdmicos fiquem familiarizados com a existéncia de
entidades RAL.

3 Artigo 9., n.2 8, do Regulamento RLL.

% O artigo 5, n.? 4, da Diretiva RAL elenca as razdes justificativas da recusa de tramitar
uma reclamagéo, como, por exemplo, o consumidor néo ter tentado contactar previamente
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reclamacio, passa a dispor de um periodo de 90 dias, contados desde a data
em que recebeu o processo completo de queixa, para obter um resultado para
a disputa®, por meio de negocia¢do, mediacio, conciliagio, arbitragem ou
mesmo através de procedimentos mistos ou combinados (med-arb), como
ocorre em Portugal e Espanha. Por fim, deve obter-se um resultado que
poe fim ao litigio, encerrando-se o processo de reclamagio, cuja conclusio
varia de acordo com a natureza do procedimento extrajudicial adotado.
Com efeito, se o procedimento for autocompositivo, como na mediacio, e
as partes nao concordarem com a solugio proposta ou nio alcancarem um
acordo, a Plataforma de RLL pode encaminhar a questio para outras vias de
recurso; se a decisao for vinculativa, como na arbitragem, a sentenga terd forga
executiva e a parte interessada, em caso de incumprimento, podera exigir o
seu cumprimento num processo executivo, de acordo com a Convengao de
Nova Iorque de 1958.

Sobre a resposta europeia a conflitualidade emergente nas relagdes de
consumo resta indicar que a Plataforma de RLL, criada pelo Regulamento
RLL, nio eliminou o trabalho desenvolvido pelos Centros Europeus do
Consumidor (CEC) da Rede ECC-Net¥, presentes em cada Estado-
-Membro, e que desempenham uma fung¢do fundamental de esclarecimento
e informacio dos direitos dos consumidores. Criada em 2005 na sequéncia
da Decisio n.? 20/2004/CE, a Rede ECC-net integra um CEC em cada
Estado-Membro, no qual os consumidores nacionais podem apresentar as
suas reclamacdes ou pedidos de informagdo/esclarecimento sobre os seus

o comerciante para lhe apresentar a sua queixa visando solucionar o problema diretamente
com este. O Relatério da Comissdo de 2017 quanto ao funcionamento da Plataforma de RLL
[COM (2017) 744 final] indicou que metade das reclamagdes enviadas a uma entidade RAL
(ou seja, 1% do total das reclamagdes apresentadas na Plataforma até a data de recolha de
dados) foram recusadas ou por falta de competéncia ou porque o consumidor nio tentou
contactar previamente o comerciante para tentar solucionar diretamente a reclamagio com
este. Se a entidade RAL aceitar a reclamacio, deve prestar informagoes as partes sobre o seu
regulamento interno e sobre os custos do procedimento de resolugéo de litigios em questio,
se os houver.

% Este periodo pode ser prorrogado em caso de litigios de natureza particularmente
complexa.

% Relativamente a Rede ECC-net veja-se o seu website https://commission.europa.eu/
live-work-travel-eu/consumer-rights-and-complaints/resolve-your-consumer-complaint/
european-consumer-centres-network-ecc-net_pt. Desenvolvendo o seu funcionamento
veja-se, entre outros, Cebola (2012, pp. 11-46).
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direitos. Cada CEC pode responder ao consumidor ou mesmo reencaminhar
este pedido/reclamagio para o CEC do Estado-Membro do agente econémico
contra o qual o consumidor apresentou uma queixa. Os CEC prestam apenas
informacdes sobre os direitos dos consumidores e sobre a possivel solucio
para o problema apresentado, podendo eventualmente dar informacdes sobre
os meios RAL aplicdveis, mas ndo detém poderes préprios ou competéncia
para impor a solucio do conflito. De todo o modo, a sua interven¢io acaba
por conduzir a que, em muitos casos, o agente econémico aceite a solugio
proposta pelo CEC e o conflito se resolva, como veremos no ponto seguinte.

3.1. Anidlise funcional e estatistica do sistema europeu de resoluciao
extrajudicial de conflitos de consumo

No ponto anterior foram descritos dois dos principais instrumentos
disponibilizados pela UE no 4mbito da resolu¢io extrajudicial de conflitos
de consumo. Iremos agora analisar o comportamento de ambos os sistemas
durante o contexto pandémico por forma a perceber da eficicia e eventuais
insuficiéncias dos mesmos.

No que concerne a Plataforma de RLL e em cumprimento do preceituado
no artigo 21.2 do Regulamento RLL, cabe 4 Comissdo a apresentagido
de relatérios anuais ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre o seu
funcionamento. O quarto e tltimo relatério disponivel, publicado em
dezembro de 2021, respeita ao ano de 2020, tendo sido marcado, portanto,
pela pandemia e pelas medidas restritivas de contengio da propagacio do
virus que ditaram o confinamento da populagio e conduziram, como vimos,
a novos habitos de consumo®.

A Plataforma de RLL registou naquele ano uma média de 275 mil visitas
por més, totalizando 3,3 milhdes de visitantes em 2020. Estes nimeros
representam um aumento significativo face ao ano anterior (2,8 milhoes
de visitas por ano, com uma média de 200 mil visitantes Gnicos por més),
sendo que o maior aumento (entre 30% e 40% por comparac¢io com o més
homdlogo) foi registado no periodo inicial da pandemia, quando os Estados
se viram forgados a recorrer a medidas altamente restritivas para conter

3 Relatorio disponivel em https://commission.europa.eu/document/0233{d66-17b7-
4405-9F3-bf 122856614 _en
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a disseminacio do virus e preservar a saude das pessoas. Confinados em
casa, com o mundo em quase total shut down, os consumidores recorreram
ao comércio eletrénico para a aquisi¢do de bens e servigos e viram as suas
viagens ser canceladas (de trabalho e/ou de turismo). De acordo com os dados
disponibilizados, percebemos que estas terao sido as principais razdes para o
aumento do nimero de visitantes e de reclamagoes apresentadas.

Pese embora o aumento significativo do numero de visitantes, tal ndo
resultou em idéntico niimero de reclamagdes. Muitos dos visitantes acederam
a pagina do autodiagnoéstico® e a do formuldrio de reclamagio, no entanto,
apenas um numero residual de consumidores (17461) apresentou uma
reclamacio final, o que corresponde a pouco mais de meio ponto percentual
(0,529%). Destas, 89% foram automaticamente encerradas apos o prazo
previsto de 30 dias que as partes dispdem, apds a apresentagao do formuldrio
de queixa, para chegar a acordo sobre a entidade de RAL que procederd a
resolucio do conflito; 6% das reclamacdes foram recusadas pelo comerciante;
e 4% retiradas pelo consumidor. Resulta, assim, que apenas 1% das reclama-
¢oes apresentadas foi efetivamente submetida a uma entidade de RAL.

De destacar que, aproximadamente, 1% dos visitantes (30319) apresentou
pedido de conversagoes diretas “direct talks”, que consiste na possibilidade
de os consumidores, previamente a apresentagdo da reclamacio oficial,
estabelecerem contactos diretos com o comerciante a fim de tentarem de
forma direta resolver o conflito.

Do total de consumidores que apresentou uma reclamagio e/ou recorreu a
funcionalidade das “direct talks”, 20% afirmou que o seu litigio foi resolvido na
Plataforma (ou fora dela) e 19% referiu, aquando da realizagdo do inquérito,
que as diligéncias com os comerciantes ainda continuavam.

Na andlise comparativa com o ano anterior, o setor que registou maior
aumento no numero de reclamagdes é, pelas razoes aduzidas supra e que sao
sobejamente conhecidas, o da aviagio, com 25,16%, valor que representa
um aumento de 10,36% face ao ano anterior; o da hotelaria (hotéis e outros
alojamentos turisticos) com 6,22% e o das pegas sobresselentes e acessorios
para veiculos e outros meios de transporte privado (6,38%). Neste ultimo

¥ A ferramenta “self-test” que visa, como acima indicado, ajudar os consumidores a identificar
a solucdo de reparac¢io mais adequada para o seu problema especifico: apresentar uma
reclamagio na Plataforma de RLL, contactar o comerciante a nivel bilateral, contactar
diretamente um Centro Europeu do Consumidor ou uma entidade RAL.
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caso o aumento de 4,28% nas reclamacdes e de acordo com a analise efetuada
no relatério, parece estar relacionado com um problema e um comerciante
especificos (ao que sdo atribuidos 77% dos litigios). Em todos os outros
setores registou-se uma diminui¢ao do nimero de reclamagdes face ao ano
anterior: o vestudrio e calcado (de 10,6% para 6,11%); os artigos informaticos
(de 6,2% para 5,15%); os produtos eletrénicos (de 4,1% para 3,37%) e o
mobilidrio (de 3,6% para 3,32%).

Quanto a natureza do comércio (nacional ou transfronteirio), metade
das reclamagdes sdo transnacionais, conforme ¢ possivel perceber pela tabela
infra, na medida em que se verifica existir, com relagdo a varios Estados, uma
grande diferencga entre o nimero de reclamagées apresentadas pelo pais do
consumidor e pelo pais do comerciante.

Tabela 2: Niimero de reclamagdes por pais do consumidor e do comerciante

Fonte: https://commission.europa.eu/system/files/2022-01/just-2021-07677-00-00-pt-tra-00.pdf
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Relativamente a Rede ECC-Net e a sua interven¢io no 4mbito do contexto
pandémico, entre mar¢o de 2020 e margo de 2021 foram dadas respostas
a 170000 pedidos de informagio, o que representou um aumento de 44%
comparado com igual periodo nos doze meses anteriores. Na figura seguinte*
¢ possivel comparar a percentagem de questoes relacionadas com o impacto
do coronavirus ou sem ligacdo a este contexto, sendo que 70000 das consultas
dos consumidores estavam diretamente relacionadas com as consequéncias
da COVID-19 em compras feitas a um comerciante localizado noutro pais da
UE, Noruega ou Islandia.

Figura 3: Questoes dirigidas & rede ECC-net relacionadas
com o coronavirus vs outras matérias (por semana)

Fonte: https://commission.europa.eu/live-work-travel-eu/consumer-rights-and-
complaints/resolve-your-consumer-complaint/european-consumer-centres-network-ecc-net/
ecc-net-and-covid-19_en

A Rede ECC-net interveio ndo sé esclarecendo os consumidores sobre os
seus direitos, como ainda avaliando a resposta dada pelos comerciantes e 68%
destes casos foram resolvidos com sucesso ap6s a intervengio de um CEC,

0 Informagdo disponivel no website da Rede ECC-Net https://commission.europa.eu/
live-work-travel-eu/consumer-rights-and-complaints/resolve-your-consumer-complaint/
european-consumer-centres-network-ecc-net/ecc-net-and-covid-19_en
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permitindo que os consumidores recuperassem mais de 4 000 000 de euros,
conforme se pode constatar pelo grifico seguinte.

Figura 4: Total de intervengdes com comerciantes em casos decorrentes da COVID-19.

Fonte: https://commission.europa.eu/live-work-travel-eu/consumer-rights-and-
complaints/resolve-your-consumer-complaint/european-consumer-centres-network-ecc-net/
ecc-net-and-covid-19_en

3.2. Reptos sobre as politicas europeias no ambito da resolucdo
extrajudicial de conflitos de consumo

Os dados apresentados revelam que o esfor¢co da UE no ambito da
promogao de mecanismos extrajudiciais de resolucio de conflitos de consumo
ainda ndo deu os frutos desejados. Com efeito, atendendo ao 4.° Relatdrio
sobre o funcionamento da Plataforma de RLL, acima analisado, apenas 1%
das reclamagoes apresentadas foi direcionada para uma entidade RAL.

Por outro lado, o periodo pandémico revelou um incremento da atividade
dos CEC da Rede ECC-Net, o que ¢ revelador de que a Plataforma de RLL
ndo se constitui como uma via eficaz na resolucdo de conflitos de consumo,
uma vez que os consumidores procuram outras “portas” quando confrontados
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com um problema concreto. Ja defendemos noutros trabalhos a incorporacao
do funcionamento da Plataforma de RLL com a atividade dos CEC*'. Nesse
sentido, a proposta visa potenciar as virtualidades de ambos os sistemas. Por
um lado, o facto de a Plataforma de RLL se constituir como um ponto tnico
de acesso para os consumidores e comerciantes no espago europeu, promove
a sua divulgagdo em todos os Estados-Membros e facilita a busca por vias de
solugdo para o conflito pelos cidadaos. Mas, por outro lado, os CEC da Rede
ECC-Net constituem um importante factor de divulgagdo de informacio
juridica e aconselhamento aos consumidores relativamente aos seus direitos
e, por esta razdo, promovem, nao raras vezes, a resolu¢io amigavel dos
conflitos numa fase prévia e sem necessidade do recurso a um procedimento
de RAL. Assim, defendemos a incorporagio dos CEC na Plataforma de RLL
de modo a que seja facilitado o acesso dos consumidores a um mecanismo
de redress, de forma uniforme no espago europeu, e seja promovida a anilise
prévia da reclamacgio por estes Centros. Neste sentido, a ferramenta de
auto-diagnostico (“self-test”) da Plataforma de RLL, introduzida em 2019,
deveria incorporar ferramentas de informacao juridica sobre o direito
material aplicdvel a reclamagio apresentada, ou permitir que o esclarecimento
juridico das partes seja realizado pelos CEC da Rede ECC-Net, o que poderia
potenciar ou promover ab initio a resolugdo do conflito.

Por outro lado, atendendo ao reduzido numero de reclamagdes enviadas
para uma entidade de RAL e ao ntimero de litigios resolvidos diretamente
entre consumidor e comerciante, seja através da ferramenta “direct talks”
incorporada em 2019 na Plataforma de RLL, seja através de contactos diretos
entre as partes a margem da Plataforma de RLL, percebe-se que deveria
ser incorporado um procedimento de resolugdo de conflitos na prépria
Plataforma. Ou seja, o sistema de gestdo e envio de reclamagdes para uma
entidade de RAL num Estado-Membro deve dar lugar a implementacio de
um sistema ou procedimento préprio de resolucio de litigios da Plataforma,
que pode basear-se simplesmente num modelo de autocomposicio (através
da mediagao ou conciliagdo) e ser promovida pelos CEC da Rede ECC-Net.
Apenas se nio fosse possivel ou vidvel a resolugdo do conflito na prépria
Plataforma de RLL através desta fase de mediagido ou conciliagio, é que se
deveria enviar a reclamacio para uma entidade de RAL. A intervengdo de um
terceiro imparcial na tentativa de resolugdo do litigio de consumo, que aqui

41 Cfr. Cebola (2017, pp. 201-224) e Cebola (2022, pp. 156-194).
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se defende, visa garantir condi¢des de igualdade entre as partes, que podem
inexistir numa negociacao direta entre consumidor e agente econémico como
a promovida pela ferramenta “direct talks”.

Os desenvolvimentos tecnoldgicos vivenciados nos dias de hoje poderiam
ainda conduzir a criagio de plataformas eletrénicas em sectores especificos,
cuja regulamentagio e direitos dos consumidores estejam definidos de
forma expressa*?. Nesta area insere-se por exemplo o sector da aviagdo e
dos conflitos decorrentes do atraso ou cancelamento de viagens, extravio ou
atraso na entrega das malas, entre outros problemas para os quais a legislacio
¢ muito clara sobre os direitos dos consumidores e a apresentagio de prova
¢ também de fécil produgdo. Com efeito, se um voo se atrasa ou se a mala de
um consumidor se extravia esses factos sao dificilmente controvertidos ou
levantam duvidas. Além de que os direitos dos consumidores nestas situagoes
sao definidos legalmente de forma praticamente automadtica. Assim seria
de ensaiar a criagdo de uma plataforma eletrénica na qual o consumidor ou
adquirente de uma viagem afetado por qualquer um dos problemas acima
indicados apresentaria a sua reclamagio e a documentagio necessaria para
que um mecanismo de inteligéncia artificial ditasse quais os seus direitos em
termos indemnizatorios. Desta forma promover-se-ia a igualdade material e
formal das decisdes sobre estes conflitos. Naturalmente poder-se-ia permitir
o recurso da decisdo tomada pela plataforma em caso de discordancia com
a mesma, mas a regulamentacio legal aplicdvel nesta sede deixa pouca
margem para discricionariedades ou decisdes dispares que nio se limitem
a conferir ao consumidor os direitos legais atribuiveis nas vérias situacoes
que se podem levantar. Exemplificando, se dois consumidores virem um voo
atrasado ou cancelado ainda que realizados por companhias dreas distintas,
os seus direitos em termos de legislacdo europeia aplicavel neste caso serdo
idénticos. A UE ja disponibiliza informacio estandardizada em matéria de
direitos dos passageiros dos transportes aéreos*, pelo que facilmente se
conseguiria inserir essa informagao numa plataforma e criar um instrumento
de inteligéncia artificial para declarar os direitos dos consumidores em cada
situagdo. Uma plataforma eletrdnica deste tipo teria, na nossa opinido, nio

2 Também defendendo o uso de tecnologia para fomentar o acesso a justica dos consumidores,
veja-se Cortés (2019, pp. 103-121).

# Cfr. https://europa.cu/youreurope/citizens/travel /passenger-rights/air/index_pt.htm#
cancellation
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sé maiores valéncias como mais sucesso porquanto promoveria de forma
automatica a resolugdo do conflito e garantia o respeito pelos direitos dos
cidadios de forma uniforme.

O tempo dira se as politicas europeias nesta matéria trilham o caminho
tecnoldgico necessario para dar aos direitos dos consumidores efetividade e
justica.

4. REFLEXAO FINAL

A Unido constituiu-se como um “espago sem fronteiras internas no seio do qual a
livre circulagdo das mercadorias, das pessoas, dos servigos e dos capitais € assegurada™*.
A palavra-chave do processo de integracio europeia e consequentemente do
mercado interno, que constitui uma das suas mais importantes conquistas,
é, assim, a liberdade!

Liberdade que emerge como um dos valores identitdrios de qualquer
Estado ou organizagdo democrética e que tem expressa consagragao nos
Tratados; Liberdade que foi restringida na sequéncia da adogio das medidas
de controlo e mitigagdo da pandemia. E foi precisamente nesse contexto
de confinamento e de restrigao a liberdade de movimentos que se verificou
uma importante alteragio nos habitos, comportamentos e, neste particular,
padrdes de consumo dos europeus.

Destacamos, nesta sede, o aumento consideravel no comércio eletrénico
“imposto” pelo confinamento durante a pandemia e cujos beneficios e
vantagens continuaram a impulsionar.

O incremento da aquisicdo de bens e servicos em linha teve como
consequéncia natural o aumento do nimero de conflitos de consumo, tal
como ficou demonstrado pelo acréscimo de pedidos de informagao junto
da Rede de Centros Europeus do Consumidor (ECC-Net) assim como pelo
aumento significativo de visitas ao sitio web da Plataforma de RLL. De entre
os diversos instrumentos disponibilizados pela Unido no sentido de assegurar
a defesa dos direitos e interesses dos consumidores, a nossa andlise recaiu
nestes dois mecanismos extrajudiciais. Foi nosso proposito tentar aferir de
que modo os instrumentos existentes respondem (ou ndo) a conflitualidade
emergente. Ora, se por um lado podemos comprovar a existéncia de um
acréscimo do numero de pedidos de informacées junto da ECC-Net, tendo

** Artigo 126.2,n.? 1, do TFUE.

266



OIMPACTO DA PANDEMIA NA ALTERAGAO DOS PADROES DE CONSUMO NA UNIAO EUROPEIA

uma esmagadora maioria dos casos (68%) sido resolvidos com sucesso,
por outro percebemos que o aumento consideravel no nimero de visitas
ao sitio web da Plataforma de RLL ndo teve o devido reflexo no nimero
de reclamacoes apresentadas. Na verdade, apenas um numero residual de
reclamagoes (17461) foi efetivamente apresentado na plataforma, sendo que
de um total de 30319 (incluindo as reclamagdes e as conversagoes diretas)
um numero mais expressivo, correspondente a 20% dos inquiridos, afirmou
que o seu litigio foi, efetivamente, resolvido.

Expostas as fragilidades e debilidades dos mecanismos existentes lancamos
o repto sobre as politicas europeias no 4mbito da resolu¢io extrajudicial de
conflitos de consumo para assegurar aos consumidores efetividade de direitos
e justica na resolugdo.

Defendemos a importancia dos meios extrajudiciais para a resolugio de
conflitos de consumo. Foi, precisamente, esta uma das vias trilhadas pela
Unido para defesa dos direitos dos consumidores europeus. Percebemos,
contudo, que o esforco desenvolvido pela Unido no 4mbito da promogao de
mecanismos extrajudiciais de resolucio de conflitos de consumo ainda nio
surtiu os efeitos desejados.

REFERENCIAS

Campos, J. M. & Campos, J. L. M. (2010). Manual de Direito Europeu: o sistema ins-
titucional, a ordem juridica e o ordenamento econdmico da Unido Europeia (6. ed.).
Wolters Kluwer Portugal, Coimbra Editora.

Cebola, C. M. (2012). Mediacdo e Arbitragem de Conflitos de Consumo: panorama
portugués. Revista Luso-Brasileira de Direito do Consumo, Vol. IT, n.? 6, 11-46.
Cebola, C. M. (2017). La Plataforma Europea de Resolucién de Litigios en Linea
(ODR): su funcionamiento y retos de futuro. Revista Iberoamericana de Derecho

Informdtico, Ano 1, n.° 3, 75-96.

Cebola, C. M. (2017). La Plataforma ODR ;Posible la integracién con la ECC-net?.
In F. Martin (Dir.), La Mediacidn en la Administracién de Justicia: implantacion y
desarrollo (pp. 201-224). Andavira.

Cebola, C. M. (2022). A Plataforma ODR na Unido Europeia: 5 anos depois e um
longo caminho ainda a percorrer. In R. M. Cruz, F. Andrade & M. Gongalves
(Coord.), Atas do Congresso “Meios de resolugdo alternativa de litigios online”
(pp. 156-194). UMinho.

267



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

Comissao Europeia (2020). Nova Agenda do Consumidor Europeu — Reforgar a
resiliéncia dos consumidores para uma recuperagdo sustentdvel, COM(2020) 696 final,
de 13 de novembro de 2020. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/2uri=CELEX:52020DC0696

Comissao Europeia (2021). Consumer Conditions Survey: Consumers at home in
the single market — 2021 edition, de 12 de marco de 2021. https://commission.
europa.eu/system/files/2021-03/ccs_ppt_120321_final.pdf. https://commission.
europa.cu/system/files/2021-03/120321_key_consumer_data_factsheet_en.pdf

Cortés, P. (2019). Using Technology and ADR Methods to Enhance Access to
Justice. International Journal of Online Dispute Resolution, Vol. 5,n.2 1,103-121.

Duarte, M. L. (2022). Direito da Unido Europeia, Li¢des desenvolvidas. AAFDL.

Esteban de la Rosa, F. & Cebola, C. M. (2019). The Spanish and Portuguese Systems:
Two Examples Calling for a Further Reform — Uncovering the Architecture
Underlying the New Consumer ADR/ODR European Framework. European
Review of Private Law 6, 1251-1278.

Esteban de la Rosa, F. & Cortés, P. (2015). Un nuevo derecho europeo para la
resolucion alternativa y en linea de litigios de consumo. In F. Esteban de la Rosa
(Ed.), La proteccidn del consumidor en dos espacios de integracién: Europa y América.
Una perspectiva de Derecho internacional, europeo y comparado (pp. 514-565). Tirant
lo Blanch.

Eurostat (2023). Relatério ISOC_BDEK_SMI, do Eurostat (07/03/2023). https://
ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=E-commerce_
statistics_for_individuals#Main_points.

Frota, M. (2016). O acesso a justica: os meios alternativos de resolugio de litigios
de consumo. Revista Luso-Brasileira de Direito do Consumo, Vol. VI, n.2 22, 9-14.

Machado, J. (2014). Direito da Unido Europeia (2.2 ed.). Coimbra Editora.

Monteiro, S. S. (2020). A defesa dos consumidores na Unido Europeia e a Plataforma
de Resolucido de Litigios em Linha. In F. S. Veiga, L. G. Levate & M. K. Gomes
(Dir.), Novos métodos disruptivos no direito (pp. 184-199). Instituto Iberoamericano
de Estudos Juridicos e Escola de Direito Dom Helder.

Passinhas, S. (2015). Alteragoes Recentes no 4mbito da Resolucdo Alternativa de
Litigios de Consumo. In A. P. Monteiro (Ed.), O Contrato na Gestdo do Risco e na
Garantia da Equidade (pp. 357-388). Instituto Juridico.

Quadros, F. (2018). Direito da Unido Europeia — Direito Constitucional e administrativo
da Unido Europeia (3.* ed.). Almedina.

Vilalta Nicuesa, A. E. (2014). La paradoja de la Mediacién en linea. Recientes
iniciativas de la Unién Europea y de la CNUDMI. Revista General de Derecho
Europeo, n.2 33, 1-35.

268



CAPITULO 10

CRISES E REFRAGOES NO QUOTIDIANO:
ATUTELA DO CONSUMIDOR EM CONTEXTO DE CRISE CLIMATICA

SusaNA ALMEIDA

Instituto Juridico Portucalense — Polo de Leiria
ESTG - Instituto Politécnico de leiria

apDC

MAR1O FrOTA
apDC

SUMARIO: 1. Introdugio: crises e refragoes no quotidiano. 2. As linhas gerais do
quadro europeu de tutela do consumidor no contexto de crise climatica: a capacita¢ao
do consumidor para a transi¢ao ecolégica. 3. A sustentabilidade “do prado ao prato™:
agricultura biolégica e o logétipo de produtos biolégicos da EU. 4. A sustentabili-
dade “do prado ao prato”: agricultura bioldgica e o logétipo de produtos biolégicos
da EU. 5. A sustentabilidade dos produtos: greenwashing e o rétulo ecolégico europeu.
6. Circularidade e a cruzada contra a obsolescéncia precoce. 7. Direito a reparacio.
7.1. Os “recados” do Parlamento Europeu 4 Comissao Europeia em ordem a um “direito a
reparacao”: as sucessivas resolugdes. 7.2. O iter legislativo: a Proposta de Diretiva relativa
aregras comuns para promover a reparagao de bens. 8. Consideragoes finais. Referéncias.

RESUMO: O Direito do Consumo tem sido moldado hodiernamente por distintas agen-
das decorrentes de multiplas preocupagdes em contexto de crise: crise ou emergéncia
climatica, crise aportada pela COVID-19 e crise edificada no cendrio da beligerancia
que irrompeu e transcorre. Profusas tém sido as diretrizes, as orienta¢des e as norma-
tivas emanadas de Bruxelas e o legislador nacional vai procurando responder de modo
nem sempre assertivo e eficaz aos exigentes desafios que se desenham em distintos
horizontes. Nio obstante, é no dominio da crise ou emergéncia climatica que a Unido
Europeia tem tido um papel proeminente e decisivo, definindo uma estratégia holistica
e transectorial, com o fito de fazer imergir o consumidor na transi¢do ecoldgica, de
molde a assegurar um consumo sustentavel e a garantir uma maior durabilidade dos
produtos de consumo. Depois de gizar as linhas gerais do quadro europeu de tutela
do consumidor no contexto da crise climdtica, coube aos autores passar em revista as

269



A UNIAO EUROPEIA EM TEMPOS DE CRISE

solugoes adotadas pela Unido Europeia em matéria de agricultura bioldgica, ecobran-
queamento ou greenwashing, rétulos ecolégicos, durabilidade de produtos, obsolescéncia
precoce e defini¢ao do quadro de reparagdo dos produtos de consumo em vista da sua
longevidade. S6 o estrito cumprimento da malha apertada de dispositivos e orientagdes
pelos decisores nacionais, operadores econémicos e consumidores assegurard a almejada
transi¢do ecoldgica a que se tende e a consecugio dos objetivos assinados.

Palavras-chave: Consumidor; Transi¢do ecoldgica; Agricultura bioldgica; Greenwashing; Rdtulos
ecoldgicos; Durabilidade de produtos.

ABSTRACT: Consumer law has been shaped in contemporary times by different agen-
das arising from multiple concerns in a crisis context: the climate crisis or emergency, the
crisis brought about by COVID-19, and the crisis built in the belligerence scenario that
has erupted and is still ongoing. Brussels has issued numerous guidelines, orientations,
and regulations, and the national legislator has sought to respond in a way that is not
always assertive or effective to the demanding challenges that have been outlined in
different horizons. However, it is in the domain of the climate crisis or emergency that
the European Union has played a prominent and decisive role, defining a holistic and
cross-sectoral strategy aimed at immersing the consumer in the ecological transition, in
order to ensure sustainable consumption and greater durability of consumer products.
After outlining the general framework of European consumer protection in the context
of the climate crisis, the authors reviewed the solutions adopted by the European Union
in the areas of organic farming, greenwashing, eco-labels, product durability, premature
obsolescence, and the establishment of a framework for product repairs to promote
longevity. Only strict compliance with the tight mesh of provisions and guidelines by
national decision-makers, economic operators, and consumers will ensure the desired
ecological transition and the achievement of the signed objectives.

Keywords: Consumer; Ecological transition; Organic farming; Greenwashing; Eco-Labels;
Product durability.

1. INTRODUCAO: CRISES E REFRACOES NO QUOTIDIANO

O Direito do Consumo tem sido moldado hodiernamente por diversas
agendas impostas por multiplas preocupagdes em contexto de crise: crise
ou emergéncia climatica, crise aportada pela Covid 19 e crise decorrente da
beligerancia em expansio. Profusas tém sido as linhas de agdo, as orientagoes
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e as normativas oriundas de Bruxelas e o legislador nacional vai procurando
responder nem sempre de modo assertivo e eficaz ante os exigentes desafios
que se insinuam em distintos horizontes.

No que tange a crise aportada pela COVID-19, ante as distintas e
descoordenadas respostas nacionais ao surto pandémico, a Unido Europeia
(UE) envidou esfor¢os no sentido de responder as consequéncias que algumas
dessas medidas tiveram nas plurimas esferas dos consumidores (v.g., controlo
de fronteiras, restrigoes a liberdade de circulagdo e de viagens, proibi¢ao de
exportagdes de determinados produtos médicos, entre outras) e, bem assim,
para assegurar o correto funcionamento do mercado interno. Entre as agoes
desenvolvidas, poderemos assinalar, a titulo de exemplo, o levantamento das
proibicdes de exportagdes nacionais, a introdugdo de “corredores verdes”
(“green lanes”) nos postos fronteirigos', a enunciagio de orientag¢des
comuns para as viagens organizadas e viagens aéreas transfronteirigas?, a
criagdo de concursos publicos 4 escala europeia para o fornecimento de

! Comissdo Europeia, Covid-19 Guidelines for border management measures to protect health and
ensure the availability of goods and essential services, C(2020)1753, 2020/C 86 1/01, OJ C 861,
16.3.2020, pp. 1-4. https://eur-lex.europa.eu/legalcontent/EN/TXT/2uri=CELEX%3A52
020XC0316%2803%29&qid=1605043982810 e Communication from the Commission to the
European Parliament, the European Council and the Council on additional COVID-19 response
measures, COM(2020) 687 final, 28.10.2020, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
ALL/?uri=COM:2020:687:FIN

? Neste dominio, vigorava e vigora o Regulamento (CE) n.? 261/2004 do Parlamento e do
Conselho de 11 de fevereiro de 2004, que estabelece as regras comuns para a indemnizagao
e assisténcia aos passageiros dos transportes aéreos em caso de recusa de embarque e de
cancelamento ou atraso considerdvel dos voos. Atendendo as multiplas davidas a respeito
dos direitos dos passageiros e as distintas solu¢des nacionais aventadas, a Comissao emitiu a
18/03/20 um conjunto de orientagdes interpretativas gerais (Comissao Europeia, “Comission
Notice Interpretative Guidelines on EU passenger rights regulations in the context of
developing situation with Covid-19”, 2020/C 89 1/01, C/2020/1830, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/ALL/2uri=CELEX:52020XC0318(04), bem como um conjunto
de recomendagdes sobre a emissdo de vales ou vouchers em alternativa ao reembolso de
servigos de transporte e de viagens organizadas cancelados (Comissao Europeia, Commission
Recommendation (EU) 2020/648 of 13 May 2020 on vouchers offered to passengers and travellers as
an alternative to reimbursement for cancelled package travel and transport services in the context of the
COVID-I19 pandemic, C/2020/3125, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=u
riserv:0J.L_.2020.151.01.0010.01.ENG). Um dos objetivos destas recomendacdes foi proteger
os consumidores europeus contra a insolvéncia do transportador ou do organizador, previsao
que ndo se encontrava comtemplada em legislagio vigente.
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material médico® ou o estabelecimento de normas comuns, quanto a big data
e inteligéncia artificial, para as aplicacoes de notificagdo de exposicio ao
virus*. Foi justamente no dominio da protegdo dos direitos dos passageiros,
das questoes de alojamento e de viagens organizadas que a European Consumer
Centre Network analisou um maior ndimero de reclamacoes®. Assinale-se,
por ultimo, que a pandemia potenciou exponencialmente a celebragao de
contratos de consumo em linha e conduziu a fraudes, burlas e a praticas
comerciais desleais com diversos formatos e em multiplos setores®. Assim, em
pleno cendrio pandémico, a Comissido Europeia delineou, na Nova Agenda
do Consumidor, em novembro 2020, a politica de consumidores da UE para
2021-2025, visando “dar resposta as necessidades imediatas dos consumidores face a
‘atual’ pandemia de COVID-19 e aumentar a sua resiliéncia” , com a enunciagao
de cinco eixos prioritdrios: i) transi¢o ecoldgica; ii) transformacio digital;
iii) recuperacio e aplica¢io dos direitos dos consumidores; iv) necessidades
especificas de determinados grupos de consumidores; e v) cooperagao
internacional®.

No contexto da crise bélica postulada pela invasdo militar da Ucrénia,
associada a crise energética, o aumento de pregos, a inflagio e o custo de vida
constituem o centro das preocupagdes dos consumidores europeus’. Para

* Referimo-nos ao rescEU, ao Joint Procurement Agreement, e & EU Emergency Support Initiative,
que evitaram a concorréncia entre Estados-membros na aquisi¢do de equipamento médico
e vacinas. Cfr. Marcus, et al. (2021, pp. 13 e ss.). https://www.europarl.europa.eu/RegData/
etudes/STUD/2021/658219/IPOL_STU(2021)658219_EN.pdf. Veja-se, neste seguimento, o
artigo 12.2 do Regulamento (UE) 2022/2371 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de
novembro de 2022, relativo as ameacas transfronteirigas graves para a satde.

* Cfr. Marcus et al. (2021, pp. 50-51).

* Cfr. Milieu Consulting SRL (2020, pp. 16-21).

¢ Cfr. Milieu Consulting SRL (2020, pp. 20-21).

7 Comissdo Europeia, Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho: Nova
Agenda do Consumidor. Reforgar a resiliéncia dos consumidores para uma recuperagdo sustentdvel,
COM/2020/696 final, de 13 de novembro de 2020, pp. 5 e ss. https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52020DC0696&from=PT

8 Para mais desenvolvimentos sobre a tutela dos consumidores ao nivel europeu no contexto
de crise pandémica, ver, inter alia, Frota (2020, p. 17); Marcus et al. (2021); Milieu Consulting
SRL (2020); Almeida (2020, p. 8). Consulte-se igualmente https://www.consilium.europa.
eu/en/policies/coronavirus/covid-19-public-health/

® 32% dos cidaddos europeus inquiridos no Eurobarémetro n.? 98 (inverno 2022/2023),
consideram que as questdes mais importantes que a UE enfrenta no momento sao o aumento
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enfrentar a subida do preco da energia verificado e para ajudar os cidadaos
e os operadores econémicos afetados, a UE adotou um conjunto de medidas
legislativas concertadas, com o fito de reduzir o valor das faturas e assegurar
o aprovisionamento energético, tais como “o regulamento relativo ao
armazenamento de gés, o regulamento relativo a redugao da procura de gas,
a criagdo de uma plataforma energética da UE e iniciativas de sensibilizagao
para a diversificagdo das fontes de aprovisionamento”'°.

Mas tem sido no dominio da crise ou emergéncia climatica que a UE tem
tido um papel preponderante e decisivo, definindo uma estratégia holistica
e transectorial, com o objetivo de capacitar o consumidor para a transicao
ecoldgica, assegurar um consumo sustentavel e garantir a maior durabilidade
dos produtos. Neste sentido, considerando a dimensio do presente trabalho
e a proeminente atividade desenvolvida pela UE para debelar a crise vigente,
decidiu-se centrar a atengio nalguns aspetos fundamentais da politica de
consumidores delineada neste dominio nos ultimos anos. Assim, o objetivo
¢ o de comegar por tragar as linhas gerais do quadro europeu de tutela do
consumidor no contexto de crise climatica, para, em momento posterior,
passar em revista as diversas iniciativas adotadas pela UE em matéria
de agricultura bioldgica, ecobranqueamento ou greenwashing, rétulos
ecoldgicos, durabilidade de produtos, obsolescéncia precoce e direito a
reparagdo de bens méveis durdveis. Sé o respeito por esta malha apertada de
dispositivos e orientacdes pelos decisores nacionais, operadores econémicos
e consumidores assegurard, com efeito, a transi¢do ecol(')gica.

2. AS LINHAS GERAIS DO QUADRO EUROPEU DE TUTELA DO
CONSUMIDORNO CONTEXTO DE CRISE CLIMATICA: A CAPACITACAO
DO CONSUMIDOR PARA A TRANSICAO ECOLOGICA

As crescentes preocupagdes ambientais que tém surgido desde as tltimas
décadas do século passado apresentam agora uma escala global, estdo na
primeira linha de prioridades gizadas pelos legisladores e decisores, quer da

de precos, ainflagdo e o custo de vida. Cfr. Eurobarémetro n.? 98 (inverno 2022/2023. https://
europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2872

10 Cfr. https://www.consilium.europa.eu/en/infographics/eu-measures-to-cut-down-
energy-bills/
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UE, quer nacionais, e influenciam as decises dos consumidores e a atuagio
dos operadores econémicos. Neste contexto, a UE tem criado, como se
aludiu, uma estratégia holistica e transectorial que visa, designadamente,
assegurar o consumo sustentavel e capacitar o consumidor para a transi¢ao
ecoldgica. Confira-se, ainda que com brevidade, o quadro normativo e a
agenda criados.

Os primeiros passos foram dados no 4mbito dos compromissos assumidos
pela UE no contexto da UN 2030 Agenda for Sustainable Development.
O objetivo de desenvolvimento sustentavel (ODS) 12, que visa garantir
padroes de consumo e de produgdo sustentdveis, assume fundamental papel
neste particular. Com vista a alcancar as metas delineadas, em especial o
ODS 12, a UE e os Estados-Membros tém promovido esfor¢os no sentido de
melhorar a legislagdo de protecao de consumidores e de promogio de um
consumo sustentavel''.

Desde logo, a Comissdo Europeia publicou, em 2015, um Plano de A¢éo
da UE para a Economia Circular, que teve como objetivo a “transi¢do para
uma economia mais circular, em que o valor dos produtos, materiais e recursos se
mantém na economia o mdximo de tempo possivel e a produgdo de residuos se reduz
ao minimo”'2.

Em dezembro de 2019, a Comissdo Europeia langou o European Grean
Deal (EGD), que almeja transformar a Europa no primeiro continente neutro
em carbono até 2050, fornecendo um plano de acio que visa promover uma
utilizagdo eficiente dos recursos através da transi¢do para uma economia
circular, a restauracio da biodiversidade e a reducdo da poluigdo, nio
deixando nenhuma pessoa e nenhuma regido para tras. Neste caminho para
a transi¢ao verde, o EGD apresenta um pacote de iniciativas que abarca varias
areas, tais como a agricultura, os transportes, a inddstria ou o financiamento
sustentdvel, com uma abordagem transectorial, nomeadamente a Estratégia
de Biodiversidade da UE para 2030, a Estratégia do Prado ao Prato e o novo

I Cfr. Keirsbilck et al. (2020, p. 6). https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
IDAN/2020/648769/IPOL_IDA(2020)648769_EN.pdf

2 Comissao Europeia, Comunica¢do da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao
Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides. Fechar o ciclo — plano de agio da UE
para a economia circular, COM/2015/0614 final. https://eur-lex.europa.cu/legal-content/PT/
ALL/?uri=CELEX%3A52015DC0614
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Plano de Agdo para a Economia Circular'®. A Estratégia do Prado ao Prato'*e
a Estratégia de Biodiversidade da UE para 2030 foram reveladas em maio de
2020 e pretendem alcancar os objetivos do EGD para o setor agroalimentar. Ja
o novo Plano de A¢ao para a Economia Circular até 2050, de margo de 2020,
um dos principais alicerces do EGD'®, enuncia um conjunto de medidas que
visam, designadamente, assegurar a durabilidade e reutilizagdo dos produtos,
bem como a capacitagdo dos consumidores para a transi¢io ecolégica. O Plano
realca a necessidade de “garantir que os consumidores obtenham informagoes
fidveis e pertinentes sobre os produtos nos pontos de venda, incluindo no que
respeita a sua vida util e a disponibilidade de servi¢os de reparagio, pecas
sobressalentes e manuais de reparacio”, destaca a possibilidade de refor¢o da
protegio contra branqueamento ecoldgico e obsolescéncia precoce e coloca
na agenda a criagdo de um novo “direito a reparagao”'®.

A Comissao Europeia, em novembro de 2020, definiu, na Nova Agenda
do Consumidor, como se aludiu, a politica de consumidores da UE para o
quinquénio de 2021-2025, nomeando, entre os cinco dominios prioritarios,
como relevante a transi¢ao ecoldgica'’. Neste dominio, a Comissio visa
proporcionar aos consumidores a possibilidade de desempenharem um
papel ativo na transi¢ao ecoldgica, o que apenas serd possivel se se garantir
que os consumidores dispdem de produtos sustentdveis no mercado
da UE e que tém acesso a informacoes que lhes permitam uma escolha
informada e, por conseguinte, sustentavel, obstando ao greenwashing ou a
obsolescéncia precoce'®. Também nesta sede se reitera a necessidade de que
os consumidores tenham acesso a informagdes verdadeiras, fidedignas, nao

13 Cfr. Conselho Europeu, European Green Deal. https://www.consilium.europa.eu/en/
policies/green-deal/

¥ Cfr. Comissao Europeia, Farm to Fork Strategy. https://food.ec.europa.eu/horizontal-topics/
farm-fork-strategy_en

15 Cfr. https://ec.europa.eu/environment/strategy/circular-economy-action-plan_en

16 Cfr. Comissdo Europeia, Comunica¢do da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao
Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides. Um novo Plano de A¢io para a Economia
Circular, de 11 de marco de 2020, COM(2020) 98 final. https://eur-lex.europa.eu/resource.
html?uri=cellar:9903b325-6388-11ea-b735-01aa75ed71a1.0022.02/DOC_1&format=PDF

7" Cfr. COM/2020/696 final, Nova Agenda do Consumidor. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/2uri=CELEX%3A52020DC0696, pp. 5 € ss.

18 Cfr. COM/2020/696 final, Nova Agenda do Consumidor. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/2uri=CELEX%3A52020DC0696, pp. 5 € ss.
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ambiguas e comprovadas sobre a sustentabilidade dos produtos e que os
operadores econémicos fundamentem a suas alega¢oes utilizando “métodos
de pegada ambiental dos produtos e organizages™ .

Nesta linha e no quadro das iniciativas delineadas na Nova Agenda do
Consumidor e no Plano de Ag¢do para a Economia Circular, foi arquitetada,
em margo de 2022, uma Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do
Conselho sobre capacitagdo dos consumidores para a transigdo ecolégica
através de uma melhor protecio contra praticas comerciais desleais e de
melhor informagao. Esta proposta de Diretiva visa alterar a Diretiva 2005/29/
CE, relativa as praticas comerciais desleais, e a Diretiva 2011/83/UE, relativa
aos direitos dos consumidores, e elege como objetivos gerais “contribuir para
uma economia europeia circular, limpa e ecoldgica, permitindo aos consumidores tomar
decisoes de compra informadas e, por conseguinte, contribuir para um consumo mais
sustentdvel”*. A capacitacio do consumidor para a transi¢ao ecolégica passard,
nomeadamente, por reforgar a prote¢io do consumidor contra praticas de
ecobranqueamento ou greenwashing, praticas de obsolescéncia precoce e
utilizagdo de rétulos de sustentabilidade e de ferramentas de informacio nao
fiaveis e nao transparentes?'.

3. A SUSTENTABILIDADE “DO PRADO AO PRATO”: AGRICULTURA
BIOLOGICA E O LOGOTIPO DE PRODUTOS BIOLOGICOS DA UE

Embora a agricultura biolégica, em 2020, representasse apenas 1,6% do
total das terras agricolas a nivel mundial® e 9,6% na UE (14,9 milhoes de

¥ Cfr. COM/2020/696 final, Nova Agenda do Consumidor. https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/EN/TXT/2uri=CELEX%3A52020DC0696, p. 9.

2 Cfr. Comissdo Europeia, Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, que altera as
Diretivas 2005/29/CE e 2011/83/UE, no que diz respeito a capacitagdo dos consumidores para a transicdo
ecoldgica através de uma melhor protegdo contra prdticas comerciais desleais e de melhor informagdo,
COM (2022) 143 final Exposi¢do de Motivos, p. 1, https://eur-lex.europa.eu/resource.
html2uri=cellar:ccf4e0b8-b0cc-11ec-83el-0laa75ed71a1.0010.02/DOC_1&format=PDF

2 COM (2022) 143 final. https://eur-lex.europa.cu/resource.html?uri=cellar:ccf4e0b8-
bOcc-11ec-83el-p.1

2 FiBL & IFOAM - Organics International (2022, p. 19),
https://www.fibl.org/fileadmin/documents/shop/1344-organic-world-2022.pdf. Os paises
com maior percentagem sio o Liechtenstein (41,6 %), Austria (26,5 %) e Esténia (22,4 %).
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ha)*®, este método ¢ frequentemente apresentado como uma solugio para
reduzir o impacto ambiental da industria alimentar* e ¢ claramente uma das
estratégias da UE para a transicdo ecoldgica, estando em manifesta conexao
e sintonia com outras politicas, tais como a Politica Agricola Comum?®, o
sistema de apoios financeiros no setor, o EGD e as respetivas estratégias
(a Estratégia de Biodiversidade e a Estratégia do Prado ao Prato).

Com o fito de colocar na mesma pagina a producao alimentar e a prote¢ao
ambiental, a UE introduziu, designadamente na Estratégia do Prado ao
Prato, o importante e ambicioso “objetivo de converter pelo menos 25 % das terras
agricolas da UE em agricultura bioldgica até 2030 e de aumentar significativamente
a aquicultura bioldgica”*. Para alcancar este objetivo, a Comissao estabeleceu
um Plano de Agdo para a Agricultura Bioldgica relativo ao periodo 2021-
2027, com 23 agdes, tais como incentivar a conversio para a agricultura
biolégica, reforgar a educagio, estimular a procura e assegurar a confianga
dos consumidores, promover as cantinas biolégicas, reforgar os regimes de
distribuicdo de produtos biolégicos nas escolas, entre outras®.

Mas o que ¢ a agricultura bioldgica? Segundo as normas da UE, a
agricultura biolégica “¢ um método agricola que visa produzir alimentos
recorrendo a substéncias e processos naturais”*®
a ter um impacto ambiental reduzido, uma vez que deve prosseguir, entre

e, por conseguinte, tende

outros objetivos, a utiliza¢do responsavel da energia e dos recursos naturais
(tais como 4gua, solo, matéria orginica e ar), a melhoria da fertilidade do solo
e da qualidade da 4gua, a manutengdo da biodiversidade, o respeito pelos
sistemas e ciclos naturais, o respeito pelas normas de bem-estar animal e a

»* FiBL & IFOAM - Organics International (2022, p. 226).

#* Seufert, Ramankutty & Mayerhofer (2017, pp. 10-20).

2 V. https://www.consilium.europa.eu/pt/policies/cap-introduction/

% Comissdo Europeia, Comunicagio da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité
Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides, Estratégia do Prado ao Prato para um sistema
alimentar justo, sauddvel e respeitador do ambiente, COM(2020) 381 final, p. 10. https://eur-lex.
europa.eu/resource.html?uri=cellar:ea0f9f73-9ab2-11ea-9d2d-0laa75ed71a1.0007.02/
DOC_1&format=PDF

¥ Comissdo Europeia, Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité
Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides. Sobre um Plano de A¢do para o Desenvolvimento
da Produgdo Bioldgica, COM(2021) 141 final/2. https://eur-lex.europa.eu/resource.
html?uri=cellar:13dc912c-ala5-11eb-b85c¢ 0laa75ed71a1.0016.02/DOC_1&format=PDF

8 Cfr. Comissao Europeia, Produtos bioldgicos em sintese. https://agriculture.ec.europa.cu/
farming/organic-farming/organics-glance_pt
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exigéncia de que os agricultores satisfacam as necessidades comportamentais
especificas dos animais (artigo 4.° do Regulamento (UE) n.® 2018/848)%.

As principais regras sobre a agricultura bioldgica estdo consagradas no
Regulamento (UE) n.® 2018/848 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
30 de maio de 2018, relativo a produgio biolégica e a rotulagem dos produtos
biolégicos e que revoga o Regulamento (CE) n.? 834/2007 do Conselho. Este
Regulamento apresenta regras sobre produgao, transformagio de alimentos,
rotulagem, certificacdo, controlos oficiais e comércio com paises terceiros®.
Assinale-se que um ponto fundamental deste regulamento é a harmonizagao
de regras aplicaveis aos operadores biolégicos dos Estados-Membros e
de paises terceiros com a introdugio de um sistema de conformidade
(Capitulo VII). Outra nota fundamental foi a introdug¢do de um novo sistema
de certificagio de grupos para os pequenos agricultores, que simplifica o
acesso dos pequenos operadores ao regime da agricultura bioldgica (artigos
35.2¢ 36.2)%,

No que tange a rotulagem, apresentagdo ou publicidade dos produtos
bioldgicos, em sintonia com a politica de rotulagem alimentar da UE que
procura assegurar que os consumidores recebam informagdes claras e
precisas sobre o contetido e composi¢do dos produtos alimentares, o artigo
30.2 do Regulamento permite a utilizagdo de termos referentes a produgao
bioldgica, tais como “bio” e “eco”, se o produto, os seus ingredientes,
as matérias-primas usadas para a alimentagdo animal usadas para a sua
produgio tiverem sido produzidos em conformidade com este Regulamento®.

# Cfr. Comissao Europeia, Produtos bioldgicos em sintese. https://agriculture.ec.europa.cu/
farming/organic-farming/organics-glance_pt.Sobre o conceito de agricultura biolégica, ver
Hasinska (2023, pp. 140-142 ).

0 Este Regulamento abrange igualmente produtos estreitamente ligados a agricultura, tais
como a cortica, o sal, os 6leos essenciais, 0 algodao e a 13, e introduz outrossim regras quanto
a novas espécies, como os coelhos. O Regulamento ndo se aplica a restauragao coletiva (ver
considerando 14).

* Para mais algumas notas sobre o Regulamento (UE) n.? 2018/848, ver Alabrese & Cristianil
(2023, pp. 142-152); Lucifero (2018, pp. 477-508).

2 Assinale-se que o artigo 7.2 do Regulamento (UE) n.? 1169/2011 do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 25 de outubro de 2011, relativo 4 informagao sobre os géneros alimenticios
prestada aos consumidores, estatui que a informagao sobre os géneros alimenticios nio
deve induzir o pablico em erro e deve ser exata, clara e ficil de entender pelo consumidor.
Semelhante redagio e objetivos apresentam os artigos 1.%, n.? 1, 8.2 ¢ 16.2 do Regulamento
(CE) n.2 178/2002 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro de 2002, que
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O logétipo de produgio bioldgica da UE (a “Folha”) é uma ferramenta que
permite garantir a veracidade das alegacdes verdes quanto aos produtos
alimentares, na medida em que apenas podem ostentar o logdtipo os
produtos que contenham apenas, ou quase apenas, ingredientes biolégicos,
em conformidade com o Regulamento (artigo 33.%). Assim, o logétipo nio
podera figurar na rotulagem de produtos obtidos em periodo de conversao
ou alimentos transformados que tenham menos de 95%, em peso, dos
ingredientes agricolas biolégicos. Acresce que, de harmonia com o estatuido
nos artigos 33.2 e ss. do Regulamento, sé podem exibir o logdtipo os produtos
que tenham sido certificados por uma agéncia ou organismo de controlo
autorizado, atestando o respeito por condigdes rigorosas de produgcio,
transporte e armazenamento. Este ¢, pois, um importante instrumento para
impedir o ecobranqueamento no setor agroalimentar®.

4. A SUSTENTABILIDADE DOS PRODUTOS: GREENWASHING E O
ROTULO ECOLOGICO EUROPEU

A emergéncia climdtica e as preocupagoes ambientais refletem-se hoje
sobremaneira nas decisdes de consumo. Percebendo esta mudanga com-
portamental, os operadores econdmicos passaram a gizar estratégias
comerciais “verdes” que, por um lado, poderio legitima e corretamente
informar o consumidor sobre o impacto ambiental positivo ou menos nocivo
dos produtos e, portanto, influenciar a sua decisdo de consumo e proteger
o ambiente, mas, por outro lado, em virtude da falsidade, vaguidade ou
inexatiddo das alega¢oes relativamente 4 pegada ecoldgica e sustentabilidade
dos produtos, poderio ter efeitos perniciosos na esfera dos consumidores e
dos concorrentes e, em ultima instancia, no ambiente. Alude-se as praticas
de greenwashing, ecobranqueamento ou branqueamento ecoldgico. De
harmonia com as Orientagoes para a aplicagdo da Diretiva 2005/29/CE,
relativa as praticas comerciais desleais, as alegages ambientais ou ecoldgicas
correspondem a “prdtica de sugerir ou, de outro modo, dar a impressdo (numa
comunicagdo comercial, de marketing ou publicidade) de que um produto ou servigo

determina os principios e normas gerais da legislacdo alimentar, cria a Autoridade Europeia
para a Seguranga dos Alimentos e estabelece procedimentos em matéria de seguranga dos
géneros alimenticios.

* Sobre greenwashing neste dominio, ver Silva (2021, pp.124-137).
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tem um impacto positivo ou nulo no ambiente ou € menos nocivo para o ambiente
do que os produtos ou servigos da concorréncia”*. A expressao sugere, pois, uma
camuflagem de produtos convencionais com uma errénea imagem de
impactos ambientais reduzidos. Quando tais alegagbes nao sao verdadeiras ou
ndo sdo comprovaveis, esta pratica é designada greenwashing (lavagem verde).
Tais praticas, conforme resulta do citado documento, podem incluir “todos os
tipos de declaragoes, informagoes, simbolos, logdtipos, grdficos e designagdes comerciais,
bem como a sua interagdo com cores, na embalagem, rotulagem, publicidade, em todos
os meios de comunicagdo (incluindo sitios Web)”.

Assim, se as alegacoes ecolégicas relativas a bens e servigos nio forem
simples, claras, relevantes, fidveis, verificaveis, se nao tiverem em conta o ciclo
de vida do produto e se nio utilizarem metodologia uniforme de medigao
da pegada ecoldgica, podem constituir uma pratica comercial enganosa, ao
abrigo da Diretiva 2005/29/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
11 de maio de 2005, relativa as praticas comerciais desleais das empresas
face aos consumidores (artigos 6., 7.2 e 12.2) e, a nivel nacional, ao abrigo
do Decreto-Lei n.? 57/2008, de 26 de marco, que aprova o Regime Juridico
das Préticas Comerciais Desleais (RJPCD)*.

Uma das iniciativas delineadas na UE para prevenir o ecobranqueamento
¢ o rétulo ecolégico europeu. O Sistema de Rétulo Ecolégico da Unido
Europeia é um instrumento de natureza voluntdria, criado em 1992%, com

3% Comissdo Europeia, Orientagdes para a aplicagdo da Diretiva 2005/29/CE, relativa as prdticas
comerciais desleais, 2016, p. 111, disponivel para consulta em https://eur-lex.europa.cu/
legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52016SC0163&from=PT

* Cfr. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/2uri=CELEX:52016SC0163
&from=PT

* Em outubro de 2021, a Diregao-Geral do Consumidor e a Auto Regula¢do Publicitdria
elaboraram um Guia sobre Alegagoes Ambientais na Comunicagdo Comercial, que procura, por
um lado, apresentar um conjunto de orienta¢des destinadas aos operadores econdmicos para
realizarem uma promog¢io adequada dos bens, servigos e organizacdes sempre que recorram
a alegacoes ecoldgicas, devendo estes optar “por mengdes verdadeiras, claras, precisas
e relevantes, devidamente baseadas em factos cientificos e comprovaveis”. Cfr. https://
auto-regulacaopublicitaria.pt/wp-content/uploads/2021/11/Guia-Alegacoes-Ambientais-
na-Comunica%C3%A7%C3%A30-Comercial.pdf

7 Este sistema de atribuic¢do de rétulo ecoldgico foi criado pelo Regulamento (CEE)
N.2880/92 do Conselho, de 23 de margo 1992, revisto pelo Regulamento (CE) n.2 1980/2000
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de julho de 2000. Atualmente, o sistema de
rétulo ecolégico da Unido Europeia encontra-se regulado no Regulamento (CE) n.? 66/2010
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o fito de incentivar as empresas a produzir e a comercializar bens e servigos
mais respeitadores do ambiente, e que garante aos consumidores que os
produtos que ostentem tal rétulo e o respetivo logétipo (a “Flor”) satisfazem
as suas necessidades sem que tal implique a macica exploragio dos recursos
ambientais.

O rétulo ecolégico europeu corresponde a um certificado sobre o
desempenho ambiental de bens e servigos que ¢ atribuido por uma entidade
competente, mediante a aplicagdo de um conjunto de critérios determinados
com base em provas cientificas, tendo em conta o seu ciclo de vida*. Em
Portugal, o organismo competente para a atribui¢do de licengas é a Direcao-
-Geral das Atividades Econémicas (DGAE)?*. O rétulo ecoldgico europeu
constitui, pois, uma importantissima ferramenta de combate as praticas de
greenwashing, muito embora, devido a sua natureza voluntaria, no se possa
considerar como solugao cabal para um tal problema.

A Proposta de Diretiva sobre a capacitagdo dos consumidores para a
transi¢ao ecolégica apresenta como uma das linhas de agdo a da protecio do
consumidor contra praticas de ecobranqueamento®. Nesta senda, enuncia,
desde logo, como acdo enganosa “fazer uma alegagio ambiental relacionada com o
futuro desempenho ambiental sem compromissos e metas claros, objetivos e verificdveis e
sem um sistema de monitorizagdo independente” (artigo 6.2, n.% 2, al. d), da Diretiva

do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de novembro de 2009, relativo a um sistema
de rétulo ecolégico da UE.

% V.g, qualidade do ar; qualidade da dgua; prote¢io dos solos; producio de residuos;
durabilidade e reutilizagdo dos produtos; consumo energético; alteragdes climaticas; gestao
de recursos naturais; biodiversidade; seguranca ambiental; satde; utilizacio e libertacio de
substancias perigosas; aspetos éticos e sociais.

% A candidatura deve apresentar-se junto da DGAE, cabendo a decisio a Comissdo de
Selegdo (Agéncia Portuguesa do Ambiente — APA, DGAE e organismos especializados
adequados). Ap6s decisio favordvel, é celebrado um contrato entre o requerente e a DGAE,
que notifica a Comissdo Europeia da decisdo. Depois desta fase, o produto ou servi¢o passa a
integrar o website Europeu do Rétulo Ecoldgico e o requerente pode usar o respetivo logétipo.
0" Assinale-se que esta Proposta de Diretiva foi revista pelo Parlamento Europeu, a 11 de maio
de 2023 [P9_TA(2023)0201] e, por conseguinte, algumas das criticas que aqui assinalimos em
momento anterior parecem agora ter sido ultrapassadas. Por exemplo, defendemos um sistema
de controlo ex ante e a previsio atual de um “sistema de monitorizagdo independente que assente
em dados relevantes” [redacdo proposta para o art. 6.2 n.? 2, al. d), da Diretiva 2005/29/CE]
parece aproximar-se dessa solu¢do. Cfr. https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/
TA-9-2023-0201_PT.html
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2005/29/CE), bem como “fazer publicidade aos beneficios para os consumidores
que sejam considerados uma prdtica comum no mercado relevante” [artigo 6.°,
n.2 2, al. d)]. Por outro lado, alarga o elenco de praticas comerciais desleais em
qualquer circunstancia, a saber, inter alia: i) exibir rétulos de sustentabilidade
que nio se baseiem num esquema de certificagdo autorizado; ii) fazer
alegacoes ambientais genéricas para as quais o comerciante nao seja
capaz de demonstrar um excelente desempenho ambiental reconhecido;
iii) fazer alega¢des sobre o produto na sua totalidade quando, na realidade,
a alegacio apenas diz respeito a uma determinada caracteristica do produto
(anexo I da Diretiva 2005/29/CE). Por fim, adita o n.® 7 ao artigo 7.% da
Diretiva 2005/29/CE, com a seguinte redagdo: “[q|uando um profissional
presta um servigo que compara produtos, nomeadamente através de uma ferramenta de
informagdo sobre sustentabilidade, sdo consideradas substanciais as informagoes sobre
0 método de comparagdo, os produtos objeto da comparagio e os fornecedores desses
produtos, bem como as medidas em vigor para manter essa informagdo atualizada”.

Duvidas nio subsistem de que esta Diretiva vird reforcar o direito dos
consumidores a informacio e protegdo contra praticas comerciais desleais
e aumentard a conflanga dos consumidores nos rétulos ecolégicos e nas
alegacoes de carater ambiental. Nao obstante, receamos que estas solugoes
se reflitam num aumento dos pregos dos produtos e antevemos problemas
de fiscalizag¢do e cumprimento efetivo de regras (sobretudo por operadores
fora da UE). Continua-se a advogar, como se fez noutra sede, a fiscalizagao
ex ante das alegacdes ecoldgicas, dos rétulos e das ferramentas de informacio,
a semelhanga do que se verifica, por exemplo, com as alegacdes de satude*.
Assinale-se, por ultimo, que se nos afigura fundamental, para atingir os
intentos definidos na Nova Agenda e nesta proposta de Diretiva, a promogao
de educagio, capacitacio e sensibilizagdo de consumidores (dos mais novos
aos mais velhos) e de operadores econémicos, quer no que tange as alegagoes
ecoldgicas, quer no que respeita ao rétulo ecoldgico europeu. Portanto, a
informacio e a formagao deverao ser os pilares da politica de consumidores
também no peculiar dominio de que se trata.

# Ver Almeida & Casal (2022, pp. 148-169). Esta ¢é igualmente a recomendagdo da BEUC.
Cfr. BEUC. (2022, pp. 3-4). Ver, quanto ao procedimento de autorizagdo das novas alegagdes
de saude, os artigos 15.2 € 18.2 do Regulamento (CE) n.2 1924/2006 do Parlamento Europeu e
do Conselho de 20 de dezembro de 20006, relativo as alegagdes nutricionais e de saude sobre
os alimentos.
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5. CIRCULARIDADE E A CRUZADA CONTRA A OBSOLESCENCIA
PRECOCE

O novo Plano de A¢do para a Economia Circular, gizado em 2020,
apresenta uma mancheia de iniciativas especificas tendentes a combater
a obsolescéncia precoce e a promover a durabilidade, a reciclagem, a
reparacio e a acessibilidade dos produtos, sem descurar a indispensével agao
das empresas imbricadas no processo, mormente no capitulo da reparagio
e assisténcia. Pretende transitar-se de um modelo econémico baseado na
pratica de “extrair-fabricar-substituir” para um modelo de economia mais
circular baseado em produtos mais sustentaveis.

A “Iniciativa Produtos Sustentaveis”, cujo objetivo é o de disseminar
produtos que a tais caracteristicas se subordinem, em alinhamento com
0 EGD e com o novo Plano, estabelecerd principios de sustentabilidade,
promoverd a revisao da Diretiva Concec¢do Ecoldgica, ora em curso, alargard o
seu mbito de aplicagio para além do circulo restrito da energia e concretizara
a projetada circularidade.

Neste dominio, sio indispensdveis medidas regulamentares e ndo regula-
mentares adicionais suscetiveis de contemplar categorias especificas de
produtos (TIC, eletronica, téxteis, embalagens, etc.), a saber: i) a “Iniciativa
sobre a Eletrénica Circular”, que visa garantir que os dispositivos eletronicos
se concebam em vista a durabilidade, manutencio, reparac¢io, desmontagem,
desmantelamento, reutilizagio e reciclagem, outorgando-se aos consumidores
um “direito a reparagido”, com aplicacio as atualizagdes de software*?;
ii) a “Iniciativa Carregador Universal” (teleméveis e demais dispositivos
portateis), que almeja simplificar a vida aos consumidores e reduzir a
utilizacdo de materiais e os residuos eletrénicos associados a producio e a
eliminagdo do carregador adotado diariamente pelos consumidores em geral;
iii) a Estratégia dos Téxteis, com o objetivo de propiciar aos consumidores
a opgdo por téxteis sustentaveis, assegurando o acesso aos servigos de
reutilizacio e reparagdo*; iv) a revisio da Diretiva Embalagens e Residuos de

42 Cfr. COM(2020) 98 final, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9903b325-
6388-11ea-b735-01aa75ed71a1.0022.02/DOC_1&format=PDF, p. 8.

3 COM(2020) 98 final, https://eur-lex.europa.cu/resource.html?uri=cellar:9903b325-6388-
1lea-b735-01aa75ed71a1.0022.02/DOC_1&format=PDF, p. 11.
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Embalagens, que visa tornar as embalagens reutilizaveis e reciclaveis de forma
economicamente vidvel, eliminando as "gorduras”, os excessos*.

Tais iniciativas propiciardao uma mais adequada retencio de valor,
produtos mais seguros e duradouros, preservando os materiais em pleno ciclo
econdmico (recusar, reduzir, reparar, reutilizar e reciclar) pelo mais extenso
lapso de tempo possivel.

Assinale-se que um emprego socialmente optimizador dos novos
produtos, bem como das emergentes abordagens ao consumo, demandara
uma informagao ajustada e mais fidvel acerca da sustentabilidade, evitando
em simultaneidade a tendéncia para a sobrecarga, para os excessos de
todo perniciosos. A citada Proposta de Diretiva sobre a capacitagio dos
consumidores para a transi¢ao ecolégica vem reforgar o direito a informagao
do consumidor no que tange a durabilidade e a reparabilidade, como forma
de combate & obsolescéncia precoce, como veremos.

Mas o que significa obsolescéncia precoce ou obsolescéncia programada*?

A obsolescéncia programada ¢, na sua esséncia, a predeterminacio do
ciclo de vida de um produto, como se, ao nascer, se inscrevesse, na sua matriz,
a concreta data do seu passamento, da sua morte. Tudo se passa como se o
produto, no momento do seu langamento no mercado, se fizesse acompanhar
de uma certidao ja com a data do dbito.

Constituindo o resultado natural da inovacio & desenvolvimento
tecnoldgicos (com o que de inten¢do nisso possa ir aparelhado), representa
em si um enorme problema se se manifestar precocemente ou, o que
¢ pior, se for de caso pensado programada, planeada. Em qualquer das
hipédteses, a desatualizagdo (e a depreciagio sob qualquer das perspetivas)
dos equipamentos eletrénicos, por exemplo, ocorre em momento temporal
anterior ao expectavel em vista da vida util normal de um tal tipo de bens de
consumo.

* COM(2020) 98 final, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9903b325-6388-
1lea-b735-01aa75ed71a1.0022.02/DOC_1&format=PDF, p. 9.

* Obsolescéncia tem origem etimoldgica na palavra em latim obsolescentia, que corresponde
ao participio presente neutro plural substantivado de obsolescére, que significa “cair em
desuso” ou “tornar-se antiquado”. Cfr. Infopédia da Porto Editora, https://www.infopedia.pt/
dicionarios/lingua-portuguesa/obsolesc%C3%AAncia. A obsolescéncia de um dado produto
consiste na “desclassificacio tecnolégica do material industrial, motivada pela aparigdo de um
material mais moderno”. Cfr. Diciondrio Priberam da Lingua Portuguesa, https://dicionario.
priberam.org/obsolesc%C3%83%C2%A Ancia
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A diferenca entre obsolescéncia precoce e obsolescéncia programada
radica na intencionalidade de um tal fendmeno. Assim, a obsolescéncia
programada é, como a expressio o inculca, determinada pelos produtores ou
fabricantes, como forma de promover o acesso pelos consumidores a novos
produtos, mais elaborados, tecnologicamente mais avangados e, em principio,
com uma mais adequada “performance”. J4 a obsolescéncia precoce assenta
na natureza especifica dos materiais empregues na produgdo que falecem
numa dada dimensio temporal, cuja resisténcia cede volvido o tempo de vida
util das matérias-primas empregues. Conquanto haja quem as equipare ou
faca equivaler, o facto é que se aproximam em vista do efeito ttil que se lhes
reconhece. Nos textos emanados da UE figuram, ndo raras vezes, fundidas na
expressdo “obsolescéncia prematura”.

A obsolescéncia programada ou planeada acha-se ja prevenida em algumas
legislacdes, na Europa®.

6 Refira-se, por exemplo, o artigo L 241-2 do Code de la Consommation francés, que
prescreve “Est interdite la pratique de ['obsolescence programmeée qui se définit par le recours a des
techniques par lesquelles le responsable de la mise sur le marché d’un produit vise & en réduire délibérément
la durée de vie pour en augmenter le taux de remplacement.”. E comina com prisdo e multa uma tal
conduta. Veja-se ainda o caso da Lei 6/2019, de 20 de fevereiro, da Comunidade Auténoma
da Extremadura, cujo texto consagra o Estatuto das Pessoas Consumidoras (Boletin Oficial
del Estado de 12 de marzo de 2019). O seu artigo 26.% estatui, sob a epigrafe “obsolescencia
programada”, “Se prohiben las prdcticas de obsolescencia programada, entendida como tales el conjunto
de técnicas que introduzcan defectos, debilidades, paradas programadas, obstdculos para su reparacion y
limitaciones técnicas mediante las cuales un fabricante reduce de forma deliberada la durabilidad de la
produccion con el objeto de aumentar la tasa de reemplazo o sustitucion. A tal efecto, la vida iitil estimada
de los bienes de naturaleza duradera se considerard una caracteristica esencial del producto.

La informacidn sobre la duracion estimada de estos bienes en ningiin caso puede entenderse como un
aumento del plazo de la garantia legal. Adicionalmente, se impulsardn medidas:

a) Para que las empresas faciliten la reparacion de sus productos.

b) Para que las empresas mejoren la calidad y la sostenibilidad de los productos manufacturados.

¢) Para establecer un sistema que garantice una duracion de vida minima de los productos adquiridos.
d) Para el fomento, sobre todo en fase de educacion, del consumo responsable, con el objetivo que las
personas consumidoras tengan en cuenta el impacto sobre el medioambiente, la huella ecoldgica y la
calidad de los productos.

e) Para_fomentar la realizacion de proyectos I+D+i basados en el disefio ecoldgico de los productos, la
economia circulat, el residuo minimo y la economia de la funcionalidad.

f) Para fomentar una etiqueta voluntaria que incluya, en particular, la durabilidad del producto, el
disefio ecoldgico, la capacidad de modulacion de conformidad con el progreso técnico y la posibilidad de
reparacion”.
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No contexto luso, a obsolescéncia programada ¢ definida no preambulo do
Decreto-Lein.? 109-G/2021, de 10 de dezembro, que procede a transposigao
parcial da Diretiva (UE) 2019/2161, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 27 de novembro de 2019, comumente designada por Diretiva “Omnibus”,
como a adogao de “técnicas direcionadas a redugdo deliberada da duragdo de vida iitil
de um bem de consumo com vista a estimular a sua substitui¢do”. A obsolescéncia
programada constitui, desde logo, uma pratica comercial enganosa, a
luz do RJPCD, muito embora nio se ache nenhum dispositivo dedicado
especificamente ao tema. Acrescente-se ainda que o Decreto-Lein.? 109-G/
2021 introduziu varias alteracdes a Lei n.? 24/96, de 31 de junho, a Lei-Quadro
de Defesa do Consumidor (LDC), especialmente talhadas para vedar
tais praticas”’. Em particular, o artigo 9.%, n.? 7, da LDC passou a prever
expressamente que “évedado ao profissional a adogdo de quaisquer técnicas através
das quais o mesmo visa reduzir deliberadamente a duragdo de vida itil de um bem de
consumo a fim de estimular ou aumentar a substituigdo de bens”. Assinalem-se ainda os
artigos 9.%,n.2 5,da LDC e 21.2 do Decreto-Lei n. 84/2021, de 18 de outubro,
que aprova a Lei da compra e venda de bens, contetdos e servigos digitais,
sobre a assisténcia pés-venda e sobre a obrigatoriedade de disponibilizagio
de “pecas necessdrias a reparagdo dos bens adquiridos pelo consumidor, durante o
prazo de 10 anos apds a colocagdo em mercado da tiltima unidade do respetivo bem”. B
mister ainda referir que o Decreto-Lein.? 84/2021, que transpos as Diretivas
(UE) 770/2019 e 771/2019, veio alargar o periodo de responsabilidade
por falta de conformidade dos bens moéveis duradouros para trés anos*.

Refira-se, por ultimo, que encontramos nos lineamentos da citada
Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho sobre capacitagiao
dos consumidores para a transi¢ao ecolégica, de margo de 2023, o combate
a obsolescéncia precoce ou avaria prematura dos bens*. Neste sentido,
em reforgo do direito a informagdo do consumidor, adita-se como prética

¥ V. artigo 8.2, als. 1), j) e k).

A Diretiva (UE) 771/2019 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de maio de 2019,
relativa a certos aspetos dos contratos de compra e venda de bens que altera o Regulamento
(UE) 2017/2394 ¢ a Diretiva 2009/22/CE e que revoga a Diretiva 1999/44/CE, fixou o prazo
em dois anos para exercicio de direitos do consumidor em caso de falta de conformidade
dos bens méveis, concedendo aos Estados-membros margem para estabelecer prazos mais
longos (considerando 41).

# Ressaltamos novamente que o Parlamento veio rever esta versio em maio de 2023,
conforme assinalimos supra.
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comercial desleal em qualquer circunstincia: i) nao informar o consumidor
de que uma atualiza¢do de software terd um impacto negativo na utilizagao
de bens com elementos digitais ou em determinadas caracteristicas desses
bens; ii) ndo informar o consumidor sobre a existéncia de uma caracteristica
de um bem introduzida para limitar a sua durabilidade; iii) afirmar que um
bem tem uma certa durabilidade em termos de tempo ou intensidade de
utilizacio, quando tal ndo corresponda a verdade; iv) apresentar bens como
tendo a possibilidade de reparagio, quando tal ndo corresponda a verdade,
ou nao informar o consumidor de que os bens ndo podem ser reparados em
conformidade com os requisitos legais; v) induzir o consumidor a substituir os
consumiveis de um bem mais cedo do que seja necessario por razoes técnicas;
vi) ndo informar que um bem foi concebido para limitar a sua funcionalidade
quando utiliza consumiveis, pegas sobresselentes ou acessorios que nao sejam
fornecidos pelo produtor inicial (anexo I da Diretiva 2005/29/CE, relativa
as praticas comerciais desleais). Com o mesmo objetivo, sdo introduzidos
no artigo 5.2, n.® 1, da Diretiva 2011/83/UE, relativa aos direitos dos
consumidores requisitos de informagdo pré-contratual suplementares,
mormente informagio sobre garantia comercial de durabilidade e duragao
em unidades de tempo, informagao sobre periodo minimo de atualizacoes de
software e informagao sobre pontuagio de reparabilidade de bens. Os artigos
6.%,n.21, e 8.%,n.° 2, sdo igualmente alterados, com a previsdo de requisitos
adicionais de informagdo relacionada com a durabilidade e reparabilidade
dos bens nos contratos a distincia e fora do estabelecimento comercial.
Manifesta-se neste passo andlogas preocupagdes as enunciadas no que tange
as alegacoes ecoldgicas, mormente a apreensdo quanto ao aumento de custos
e pregos, a necessidade de facil compreensao e aplicabilidade dos métodos
normalizados para criagdo, por exemplo, da pontuagio de reparabilidade, e os
receios quanto a fiscalizagdo de tais praticas. Por outro lado, entende-se que
deveria proibir-se ndo apenas a informacio enganosa sobre a obsolescéncia
precoce, mas a proibi¢do total da prética a se**. Sem embargo, dividas nao
subsistirao de que tal iniciativa vird reforcar o direito de informagao do consu-
midor e contribuir para a sua capacitagio no quadro da transicio ecoldgica.

% Assinale-se igualmente nesta sede que a versdo conferida pela revisao de maio de 2023 veio,
inter alia, proibir a pratica da obsolescéncia programada 4 se e nao apenas, como se verificava
na versdo original da proposta e que aqui indicamos, a informagao enganosa sobre a existéncia
de uma caracteristica de um bem introduzida para limitar a sua durabilidade. Assim, a nossa
critica foi ultrapassada por esta nova versio.
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A obsolescéncia constitui magno objetivo que a Unido Europeia se propde
combater veementemente em vista, afinal, de uma maior durabilidade
dos produtos e de uma expressiva redugio de residuos com efeitos na
descarbonizacio do planeta.

Para tanto, surge associada a um direito a reparabilidade dos produtos com
o que tal possa pressupor e demandar. E ¢, de resto, patente em inimeros
instrumentos editados tanto pelo Parlamento Europeu como pela Comissao
Europeia, de que se fard eco nos passos subsequentes®'.

6. DIREITO A REPARACAO

O direito a reparagdo ¢ perspetivado como um passo fundamental -
enunciado no novo Plano de A¢io para a Economia Circular e no contexto
do EGD - no roteiro tragado para atingir a neutralidade climdtica na UE
até 2050%2, figurando igualmente como iniciativa primordial no 4mbito da
Nova Agenda do Consumidor. E também um instrumento fundamental para
assegurar a participagao do consumidor na transigdo ecoldgica, ja que 77% dos
consumidores europeus preferem reparar os seus produtos em vez de comprar
novos, mas acabam por ter de os substituir ou descartar ante o elevado custo
das reparagdes ou a mingua de servigos prestados ou de pegas sobresselentes™.

Vide os contornos que a este direito se estdo a imprimir na UE.

6.1. Os “recados” do Parlamento Europeu a Comissio Europeia em
ordem a um “direito a reparagio”: as sucessivas resolugoes

O Parlamento Europeu fez-se intérprete de uma aspiracio geral ao
pretender traduzir os Objetivos do Milénio para o amplo dominio da
sustentabilidade dos produtos de consumo, e exprimiu-a em ensejos varios,
consubstanciada nas Resolugoes de 04 de julho de 2017, 25 de novembro de
2020 e 07 de abril de 2022, ante os retardamentos detetados nas iniciativas
legiferantes da Comissao Europeia.

*! Para mais desenvolvimentos sobre a obsolescéncia programada, ver, inter alia, Jonlet (2022);
Betancur (2022); Frota (2022, pp. 55-69); Bonissoni & Silva (2018, pp. 108-128).

52 Cfr. COM(2020) 98 final, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9903b325-
6388-1lea-b735-0laa75ed71a1.0022.02/DOC_1&format=PDF, p. 6.

53 Cfr. Eurobarémetro especial 503: Atitudes em relagdo ao impacto da digitaliza¢do na vida
quotidiana, https://data.europa.cu/data/datasets/s2228_92_4_503_eng?locale=pt
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Em 2017, o Parlamento Europeu instou a Comissdo Europeia
a eleger a reparagao dos produtos como alvo primacial das suas acoes:
i) incentivando e propiciando um sem-numero de medidas tendentes a
tornar a op¢ao “repara¢io” como mais atrativa; ii) pelo recurso a técnicas
de construcdo e materiais passiveis de promover a reparacio dos bens
ou a ficil substituicdo dos seus componentes com o menor dispéndio
possivel; iii) recusando veementemente que os consumidores se tornem
escravos de um intermindvel ciclo de repara¢oes e de manutengdo de
bens inaproveitdveis; iv) promovendo, em caso de uma nio conformidade
recorrente ou de um periodo de reparagio superior a um més, a prorrogacio
da garantia por periodo equivalente ao tempo indispensavel para a
reparacio; v) apelando a que as partes cruciais para o funcionamento do
produto sejam substituiveis e reparaveis, fazendo da suscetibilidade de
reparagio do produto um dos seus elementos essenciais, quando benéfico,
e desencorajando-o, a menos que tal se justifique por razdes de seguranga®.

Tal desideratum reiterou-o em 25 de novembro de 2020, a saber: i) a
outorga aos consumidores de um “direito a reparacio”; ii) a promogio da
reparagdo em vez da substitui¢do; iii) a normalizagdo das pegas sobresselentes
suscetivel de promover a interoperabilidade e a inovagdo; iv) o acesso
gratuito as informacdes necessdrias para a reparagdo e a manutengao;
v) um cacharolete de informagdes a cargo dos produtores: disponibilidade
de pegas sobresselentes, atualizagoes de software e a faculdade de reparacao
de qualquer produto; vi) a previsio de periodo minimo obrigatdrio para o
fornecimento de pegas sobresselentes em consonincia com a duragio de vida
estimada do produto apds a colocagio no mercado da tltima unidade; vii) a
garantia de um preco razodvel para as pecas sobresselentes; viii) a garantia
legal para pecas substituidas por reparador profissional quando os produtos
ja ndo beneficiarem da garantia ordindria; ix) a criagdo de incentivos, como
o0 “bonus do artesdo”, suscetiveis de promover as reparagoes, em particular
apds o termo da garantia legal®.

5% Cfr. Resolugio do Parlamento Europeu, de 4 de julho de 2017, sobre produtos com uma
duracdo de vida mais longa: vantagens para os consumidores e as empresas, https://www.
europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2017-0287_PT.html
55 Cfr. Resolugdo do Parlamento Europeu, de 25 de novembro de 2020, sobre o tema Em
dire¢do a um mercado tinico mais sustentdvel para as empresas e os consumidores, https://www.
europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0318_PT.html
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E dele se fez eco de modo insistente em 2022, instando nomeadamente
i) a4 reparagdo proporcionada numa concertagio de principios (o da
sustentabilidade, o dos interesses econémicos e o da economia social de
mercado altamente competitiva); ii) ao acesso a pegas sobresselentes e a
manuais de instrugdes; iii) a quebra de sigilo e a transparéncia de processos
no que tange a composigao de produtos, diagndstico e reparagao; iv) a obstar
a obsolescéncia, cominar, a0 menos, como ilicitos de mera ordenagio social
praticas de um tal jaez; v) a elei¢do da informagdo como algo de primacial;
vi) a conferir papel fundamental ao rétulo ecolégico da UE no incentivo a
adogdo, por parte da industria, de politicas de rotulagem que transmitam
aos consumidores informagdes fundamentais do ciclo de vida dos produtos;
vii) a prover a incentivos financeiros para os servi¢os de reparacio, por forma
a tornar a reparagdo conveniente e atrativa para reforco dos direitos dos
consumidores e das garantias para uma utilizagdo mais prolongada dos bens.
Exige-se igualmente que os requisitos sobre durabilidade e reparabilidade
sejam incluidos na Diretiva de Ecodesign ou Concegao Ecolégica®™.

6.2. O iter legislativo: a Proposta de Diretiva relativa a regras comuns
para promover a reparagio de bens

Muita 4gua se precipitou, entretanto, pontes abaixo até que — sob a forma
de Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa a
regras comuns para promover a reparagao de bens e que altera o Regulamento
(UE) 2017/2394 e as Diretivas (UE) 2019/771 e (UE) 2020/1828 - a
Comissao Europeia se permitiu trazer a lume um texto: a 22 de margo de
2023%. Esta proposta tem “na mira os obstdculos que desincentivam os consumidores
de optarem pela reparagdo devido a inconvenientes, falta de transparéncia ou dificuldade

%6 Cfr. European Parliament resolution of 7 April 2022 on the right to repair, https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/2uri=CELEX:52022IP0126&from=EN. Sobre estas
iniciativas do Parlamento, ver Sajn (2022, pp. 6-7); https:;//www.europarl.europa.eu/RegData/
etudes/BRIE/2022/698869/EPRS_BRI(2022)698869_EN.pdf; Frota (2023).

%7 Cfr. Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa a regras comuns
para promover a reparagio de bens e que altera o Regulamento (UE) 2017/2394 e as Diretivas
(UE) 2019/771 e (UE) 2020/1828, COM(2023) 155 final, 2023/0083(COD). https://eur-lex.
europa.eu/resource.html?uri=cellar:cdbeaa83-c94e-1led-a05¢c-01laa75ed71a1.0004.02/
DOC_1&format=PDF
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de acesso aos servigos de reparagio”®

de “extrair-fabricar-usar e deitar fora” para o modelo da reparagido e da

, ambicionando a mudanga de paradigma

reutilizacio.

Esta iniciativa complementa outros instrumentos que se alinham no
contexto do EGD para a prossecugdo do objetivo comum de assegurar um
consumo sustentavel através da reparagio. E da Proposta de Regulamento
Concecao Ecoldgica de Produtos Sustentdveis que se trata, ora na forja no
Parlamento Europeu, que estabelece, do lado da oferta, “o quadro para a
reparabilidade dos produtos na fase de produgio, em especial no que se prende com
os requisitos de concegdo dos produtos e a disponibilidade de pegas sobresselentes™®.
A Proposta de Diretiva sobre capacitagio dos consumidores para a transicao
ecoldgica, de analogo modo em preparagio, define os requisitos do lado da
procura, assegurando uma mais adequada informagao sobre a durabilidade
e reparabilidade dos bens no ponto de venda, suscetivel de permitir aos
consumidores decisoes esclarecidas em torno de uma qualquer compra
sustentdvel®.

A Proposta de Diretiva, sob a consigna “Regras Comuns ‘Tendentes’ a
Reparagdo dos Bens”, consagra, enfim, o denominado “direito a reparagao”
por que ha tanto se clama. Nela se define que os Estados assegurario, a rogo
do consumidor, que o produtor repare, gratuitamente ou contra retribuigao
ou outra qualquer contrapartida, os bens para os quais e na medida em que
os requisitos de reparagio se achem previstos em atos juridicos da Unido
(artigo 5.9).

Refira-se, ndo obstante, que a disciplina vertida na diretiva ndo ¢ suscetivel
de embargar a liberdade de os Estados regularem a se os contratos de
prestacido de servicos de reparagdo, de todo nao previstos pelo direito da
Unido (considerando 5 da proposta).

Os requisitos a que a obrigagao de reparagio se submete incluirdo os que
assegurem, ao abrigo de tais atos juridicos, as opera¢oes nela imbricadas.

8 Comissdo Europeia (2023). Direito a reparagdo: Comissio introduz novos direitos dos consumidores
para garantir reparagdes fdceis e atrativas, 22/03/2023. https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/en/ip_23_1794

% Cfr. Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa a regras
comuns para promover a reparacio de bens, p. 1. Sobre a Proposta de Regulamento,
ver COM(2022) 142 final de 30.3.2022. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
ALL/?uri=CELEX:52022PC0142

0 COM(2022) 142 final, p. 2.
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Neles se inseririo, entre outros, os constantes do quadro de concegdo
ecoldgica (v.g., maquinas de lavar roupa para uso doméstico, maquinas de
lavar loica para uso doméstico, aparelhos de refrigeracio e aspiradores), a
que o Regulamento em perspetiva proverd, de molde a abranger uma vasta
gama de produtos, bem como os desenvolvimentos futuros em qualquer
outro dominio.

De assinalar, entretanto, que o “direito a repara¢ao” se nao confunde com
o “direito de repara¢ao” que emerge como um dos remédios em caso de nio
conformidade do bem com o contrato, de harmonia com a Diretiva (UE)
771/2019 e da correspondente translagdo normativa para o ordenamento
juridico patrio, o Decreto-Lei n.? 84/2021, de 18 de outubro. O “direito de
reparagao” figura no artigo 15.° do diploma legal, por tltimo assinalado, ai
se estatuindo, no seu n.® 2, que cabe ao consumidor “escolher entre a reparagio
ou a substitui¢do do bem, salvo se o meio escolhido para a reposi¢do da conformidade
for impossivel ou, em comparagio com o outro meio, impuser aos fornecedores custos
desproporcionados, tendo em conta todas as circunstdncias”. Nao se confunda, por
conseguinte, o direito que emerge das garantias dos bens de consumo [o
de reparagio| do “direito a reparagio” que inere a todo e qualquer bem de
consumo, nas coordenadas da sustentabilidade e como forma de tornar mais
longevas as coisas.

Alids, em decorréncia da Diretiva “Omnibus”, a LDC estatui no n.2 5 do
seu artigo 9.2 que “[o] consumidor tem direito a assisténcia apds a venda, com
incidéncia no fornecimento de pegas e acessérios, pelo periodo de duragao
média normal dos produtos fornecidos”.

Vejamos agora as atenuagoes e exclusoes.

O produtor nio serd obrigado a reparar os bens sempre que a reparagio
for impossivel (v.g., a reparagio for tecnicamente invidvel), 4 semelhanca do
que ocorre, alids, no quadro da Diretiva “Compra e Venda de Bens” e dos
instrumentos transpositivos do direito nacional (artigo 5.2, n.® 1, segunda
frase).

E licito ao produtor subcontratar a reparagio por forma a cumprir a
obrigacdo de reparagdo que sobre si impende (artigo 5.2, n.° 1, in fine).

Se o produtor adstrito 4 obriga¢ao de reparar se ndo achar estabelecido no
Mercado Interno, transfere-se para o seu representante autorizado a inerente
obrigacio (artigo 5.2, n.® 2, primeira parte). Se nao houver representante
autorizado na Unido, o importador em referéncia substituir-se-4 ao produtor
(artigo 5.% n.? 2, segunda frase). Nao havendo importador, incumbird ao
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distribuidor a obrigagdo de reparagio, de molde a que os consumidores nio
sejam despojados dos seus direitos, na esteira do que prescrevem inimeros
instrumentos com o selo da Unido (artigo 5.2 n.2 2, in fine).

Identifica-se uma especial obrigagdo do produtor. Com efeito, os
produtores devem assegurar que os reparadores independentes acedam a
pecas sobressalentes. Ha que facultar-se-lhes ainda o acesso a informagoes
(aos manuais com adequadas instrugdes) e a ferramentas indispensaveis aos
trabalhos de reparagdo (em conformidade com os atos juridicos da Unido
enumerados no anexo, de que ora ndo cumpre curar). Vide o artigo 5.%,n.° 3.

Assinale-se ainda que os Estados-Membros assegurardo que os produtores
informem os consumidores da obrigacio de reparacio que sobre si mesmos
recai e, bem assim, que fornegam informagdes sobre os servigos de reparagao
de forma facilmente acessivel, clara e compreensivel, nomeadamente através
da plataforma em linha a que noutro passo se alude (artigo 6.2).

A Comissao Europeia fica habilitada a adotar atos delegados por forma a
que se opere a alteracao dos instrumentos em que se plasmem os bens que
ao direito a reparagio se submetem, atualizando a lista dos competentes atos
juridicos com os requisitos de reparabilidade, a luz da evolugio legislativa
observada (artigo 5.%,n.24).

Prevé-se, neste instrumento, o Formuldrio Europeu de Informacoes
sobre Reparagoes, que deve estabelecer pardmetros-chave que influenciem
as decisoes do consumidor ao considerar a possibilidade de reparar bens que
se mostrem com vicios, avarias ou defeitos (artigo 4.2). A Diretiva estabelece
um modelo de formato normalizado. O formato padronizado conferird aos
consumidores a possibilidade de avaliarem e compararem de modo simples
os servigos. O formato padronizado também deve propiciar o processo de
fornecimento de informag6es sobre servicos de reparagdo, em particular para
micro, pequenas e médias empresas prestadoras de servigos de reparacio.
O Formulario Europeu de Informagdes sobre Reparagdes especificard de
forma clara e compreensivel as condigdes em que a reparagio se operard,
como segue: i) a identidade do reparador; ii) o enderego geografico em que o
reparador se acha estabelecido, bem como o numero de telefone e o endereco
de correio eletrénico e, se disponivel, outros meios de comunicagio em linha
que permitam contactos de forma rapida e eficiente; iii) o produto suscetivel
de ser reparado; iv) a natureza do vicio, avaria ou defeito e o tipo de reparagio
sugerido; v) o prego ou, se o prego ndo puder ser razoavelmente calculado de
modo antecipado, a forma pela qual deve ser calculado e a revelagao o preco
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maximo para a reparagio; vi) o tempo estimado necessario para conclusio
dos trabalhos; vii) a disponibilidade de bens de substitui¢ao no decurso do
lapso de tempo de reparacio e os encargos devidos para o efeito, se os houver;
viii) o local de entrega dos bens para reparagio; ix) quando aplicavel, a
disponibilidade de servigos auxiliares, como remocio, instalacio e transporte,
oferecidos pelo reparador e os encargos devidos por tais servigos, se houver,
para o consumidor (artigo 4.2, n.2 4).

Deve igualmente mencionar-se que, ao abrigo da proposta de que ora se
cura, cada um dos Estados-Membros aparelhard, ao menos, uma plataforma
em linha que permita aos consumidores saber onde se estabelecem os
reparadores (artigo 7.°).

A Plataforma deve: i) congregar as fun¢des de pesquisa de bens, localizacio
dos servicos de reparacio, condi¢oes de reparacio, previsio do tempo
necessario para o efeito, disponibilidade de bens de substitui¢ao e o local
de depdsito do bem, condig¢oes acessorias de servigos, incluindo remogo,
instalacdo e transporte, para além dos padroes de qualidade adotados,
europeus ou nacionais; ii) permitir que nela se solicite o Formulario Europeu
de Informacoes sobre Reparacoes; iii) assegurar atualizacdes regulares de
informacdes de contacto e servigos pelos reparadores; iv) revelar a adesdo as
normas de qualidade europeias ou nacionais aplicaveis; v) garantir o acesso a
pessoas vulneraveis, designadamente a portadoras de deficiéncia; vi) garantir
ainda o acesso a sitios nacionais conectados ao Portal Digital Unico edificado
sob a égide do Regulamento Europeu de 2018 (artigo 7.2, n.2 1). Os Estados
sdo livres de decidir quais as oficinas de reparagio suscetiveis de se registar na
plataforma em linha, desde que o acesso o seja em condi¢des de razoabilidade
e ndo discriminag¢do, em conformidade com o direito vigente na Unido e, por
outro lado, devem assegurar que os operadores econdmicos em condigdes
de prestar tais servicos acedam de modo simples a plataforma em linha
(artigo 7.2, n.* 3). Cumpre aos Estados definir os termos da plataforma em
linha, v.g., através do auto-registo ou da extragio a partir de bases de dados
existentes com o consentimento dos reparadores, ou impondo aos aspirantes
ao registo, se for o caso, uma qualquer taxa suscetivel de cobrir os custos de
funcionamento da plataforma (artigo 7.2, n. 3).

Para garantir uma ampla escolha de servigos de reparagdo na plataforma,
devera assegurar-se que o acesso se nio limite a uma categoria especifica
de reparadores. Conquanto se lhes apliquem os requisitos nacionais
relativos, por hipdtese, as qualificagdes profissionais necessarias, cumpre
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assegurar que a plataforma se abra a todos os reparadores que observem tais
requisitos.

Os Estados serdo também livres de decidir se e em que medida as
iniciativas de reparagdo no seio da comunidade, como os cafés ou os clubes
de reparagio “tipo mecanica popular”, podem registar-se na plataforma, face
as consideragoes de seguranga, quando relevante. Tal possibilidade deve ser
presente de forma destacada na plataforma.

Para divulgar as plataformas nacionais e facilitar o acesso a tal em toda
a Unido, os Estados assegurardo que a elas se aceda através de paginas Web
nacionais conec