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Resumo

Os Estados-Membros da Unido Europeia (UE) sdo soberanos em matéria de seguranca
nacional. O escrutinio de Investimento Direto Estrangeiro (IDE) enquadra-se neste contexto.
Contudo, reconhecendo lacunas potencialmente aproveitadas por paises terceiros, a UE
avancgou com legislacdo para harmonizar os mecanismos nacionais de escrutinio de IDE em
2019, o Regulamento (UE) 2019/452. Cinco anos depois, num panorama internacional ainda
mais turbulento, a Comissdo Europeia propde um novo regulamento, aprofundando as
competéncias da UE nesta tematica. O presente estudo visa analisar as implicacGes para a
segurancga nacional do regulamento de 2019, bem como das novas propostas. Optando-se
pelo caso concreto de Portugal, concretiza-se uma avaliacdo de natureza juridica entre o
direito nacional e o direito da UE, atual e futuro, no que respeita a seguranga nacional e ao
escrutinio de IDE e considerando a relevancia de instrumentos de hard e soft law. Verifica-se
um impacto na soberania nacional dos Estados-Membros quer no Regulamento (UE)
2019/452, quer nas novas propostas, com um alargamento da competéncia da UE em termos
do escrutinio de IDE. No caso especifico de Portugal, evidencia-se a necessidade de
atualizacdo legislativa e de consciencializagdo para o novo contexto internacional de crescente
securitizagao.
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Abstract

The European Union (EU) Member States are sovereign in their national security, and foreign
direct investment (FDI) screening fits within this framework. However, acknowledging
potential gaps that could be exploited by third countries, the EU adopted legislation in 2019
to harmonise national FDI screening mechanisms: Regulation (EU) 2019/452. Five years later,
in an even more troublesome global environment, the European Commission proposed a new
regulation that further deepens EU competences in this area. This study analyses the national
security implications of the 2019 Regulation as well as of the new proposal. Focusing on
Portugal as a case study, it conducts a legal assessment comparing national law in terms of
national security and FDI screening with current and prospective EU law, including the role of
hard and soft-law instruments. The findings highlight an impact on Member States’ national
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sovereignty under both Regulation (EU) 2019/452 and the new proposals, reflecting an
expansion of EU competence in this context. In Portugal’s specific case, the analysis
underscores the need for legislative update and for increased awareness of a growing
securitised international arena.
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Introducao

Este artigo visa caraterizar as implicagdes para a soberania nacional do regime europeu
de escrutinio de IDE em vigor, bem como das respetivas propostas de atualizacdo.
Utilizando o estudo de caso de Portugal, estabelece-se a seguinte questdo de
investigacdo: em que medida é que o regime europeu de escrutinio de IDE, quer na
versdao em vigor, quer nas versoes propostas, se relaciona com o quadro legal portugués
e europeu em matéria de soberania nacional?

A tematica do escrutinio do Investimento Direto Estrangeiro (IDE) por motivos de
seguranca nacional tem crescido em importancia no panorama politico da Unido Europeia
(UE). O primeiro regulamento europeu visando esta matéria entrou em vigor em 2020 e
prevé-se que seja substituido até 2027 pelo novo regulamento, que se encontra no
processo de trilogo (Grelier & Girard, 2025). A preocupacao subjacente deve-se,
fundamentalmente, a competicdo econdmica com a Republica Popular da China (RPC).
Embora esta relagdo ndo esteja identificada nos documentos mencionados, surge,
implicitamente, no discurso politico associado, inclusive da Presidente da Comissdo
Europeia (CE) (Von der Leyen, 2023). Com a consolidagdo da RPC em segmentos
econdmicos de grande valor acrescentado, em franca concorréncia com as grandes
empresas europeias, verificou-se uma gradual e efetiva reacdo por parte dos governos
dos paises associados a estas empresas. Um indicador desta mudanca foi a adocdo do
conceito de seguranca econdmica, praticamente ausente do léxico politico europeu até
2017, e que, em 2023, passou a dispor de uma estratégia comunitaria dedicada.

O IDE, como parte integrante da Politica Comercial Comum, é da competéncia da UE
(Tratado sobre o Funcionamento da UE (TFUE), 2025, Art. 2079, n.° 1), no entanto, a
seguranga nacional é matéria exclusiva dos Estados-Membros (Tratado da UE [TUE],
2025, Art. 49, n.°0 2). O regulamento europeu de escrutinio de IDE, que consiste,
precisamente, na aplicacdo da matriz de seguranca nacional as referidas transacgbes
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econdmicas, atua neste dinamismo conceptual. Daqui decorrem desafios estruturais de
eficacia e eficiéncia, aos quais as propostas para o novo regulamento prometem oferecer
melhor resposta, com consequéncias para o equilibrio entre soberania nacional e
integracao europeia.

Este artigo estrutura-se do seguinte modo: apds a introducdo, apresenta-se a
metodologia que sustentou esta investigacdo; segue-se o enquadramento especifico do
conceito da soberania nacional na perspetiva portuguesa e o consequente debate entre
soberania e integracdo europeia. Posteriormente, detalham-se os principais aspetos para
o debate mencionado do regime europeu de escrutinio de IDE em vigor e das propostas
de alteracao. Perspetivam-se as implicagdes dos documentos referidos para a soberania
nacional e, por fim, as conclusodes.

Opcoes metodoldgicas

Para concretizar esta investigacdo, segue-se uma abordagem metodoldgica qualitativa,
assente no desenho de pesquisa do estudo de caso (Portugal), no periodo entre 2019 -
ano de adocdo do regulamento europeu de escrutinio de IDE em vigor — e 2025 - ano de
apresentacao das principais propostas de alteracdao ao regulamento referido. Trata-se de
uma analise juridica-avaliativa. Esta opcdo deriva diretamente do objetivo e da questao
de pesquisa. Segundo Kestemont (2018), quando o objetivo da investigacao visa avaliar
determinada “construcdo legal” em relacdo ao cumprimento de, por exemplo, um
principio ou uma norma, o tipo de analise classifica-se como avaliativo (p. 17). O mesmo
autor destaca o carater determinada da selecdo do critério de avaliacdo para a
investigagdo avaliativa. Se o critério for legal, como nesta investigacdo, considera-se que
€ um “critério avaliativo interno” e, por isso, a avaliacdo é “puramente juridica” (pp. 60-
61).

Os documentos selecionados, seqguindo o critério da aplicabilidade tematica (IDE e
soberania nacional), incluem tanto fontes primarias como secundarias. Em matéria de
regime europeu de escrutinio de IDE avalia-se o Regulamento (UE) 2019/452 (2021) e
as propostas para um novo regulamento-da parte da CE (2024), do Parlamento Europeu
(2025) e do Conselho da Unido Europeia (2025). Sobre o quadro legal portugués, aplica-
se a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) (2005) e o Decreto-Lei n.°© 138/2014
(2014). Considera-se ainda a jurisprudéncia aplicavel do Tribunal de Justica da UE
(TJUE), nomeadamente o C-106/22 (TJUE, 2023).

No que respeita a fontes secundarias sdo de reduzida quantidade, especialmente
incidindo especificamente sobre Portugal, e quase exclusivamente de natureza
académica, com a excegdo do posicionamento de um parecer da Camara dos Deputados
Italiana sobre esta tematica aplicada a Italia, mas que, pela escassez de fontes e,
consequentemente, de perspetivas, revela-se pertinente para aprofundamento da
analise.
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Soberania nacional e integracao europeia

A soberania nacional ocupa um lugar predominante na CRP (2005), constando no artigo
10 e constituindo, pelo artigo 2889, o primeiro limite material a revisdo constitucional .
A soberania implica a “direta e livre participacao [do Estado Portugués] na comunidade
internacional, ndo sujeito a qualquer outro [Estado] e que, nessa qualidade, estabelece
a sua ordem juridica e organiza o seu poder” (Miranda, 2004, p. 183)- E, nesse sentido,
entendida como independéncia nacional. A soberania, sob a terminologia de
“independéncia nacional”, surge na lei fundamental como a primeira tarefa do Estado,
incluindo a criacdo das “condicbes politicas, econdmicas, sociais e culturais que a
promovam” (CRP, 2005, Art. 99, al. a). Assume também o lugar cimeiro no que respeita
aos principios da politica externa portuguesa (CRP, 2005, Art. 7°, n.° 1).

A CRP, contudo, ndo se limita a dimensdo “normativa” da soberania, mas, pelo contrario,
aspira um “alcance efetivo”, identificando-se as seguintes dimensdes da independéncia
nacional no seu significado na lei fundamental:

- a politica - “capacidade de livre decisdo dos 6rgdos de soberania” -,
- a cultural - “afirmacdo da identidade nacional” -, e

- a socioecondmica - “superacdo ou atenuacao de dependéncias.” (Miranda, 2004, pp.
184-186)

A primeira dimensdo relaciona-se com o escrutinio securitario de IDE através do conceito
de defesa nacional - “obrigacdo do Estado” (CRP, 2005, Art. 2739, n.° 1), sendo a
“independéncia nacional” um dos seus objetivos (CRP, 2005, Art. 2739, n.° 2). Sobre a
segunda dimensao, ndo se vislumbra uma ligacdo direta a tematica deste estudo. No que
respeita a terceira dimensdo, a socioecondmica, expressa-se uma ligagdo direta com a
independéncia nacional. No contexto das “incumbéncias prioritdrias do Estado”, a
independéncia nacional surge como o primeiro principio das “relacdes econdmicas”
externas (CRP, 2005, Art. 819, al. g). Com mencdo especifica aos “investimentos
estrangeiros”, bem como ao termo mais genérico de “atividade econdmica”, a CRP
reconhece a sua relagdo direta com a independéncia nacional (CRP, 2005, Art. 879).
Nesse sentido, para a defesa da referida independéncia, “a lei disciplinara a atividade
econdmica e os investimentos por parte de pessoas singulares ou coletivas estrangeiras”
(CRP, 2005, Art. 879).

Decorrente da integracdo europeia, diversas competéncias foram sendo transferidas para
a UE, onde se inclui as politicas relativas ao IDE. No entanto, o processo de integragéo
segue varios principios juridicos, destacando-se, no ambito deste tema, o principio do
respeito pela identidade nacional dos Estados-Membros (Quadros, 2015). Trata-se do
artigo 4° do TUE inserido pelo Tratado de Lisboa (Gomes, 2010). A adicdao deste artigo
visou o esclarecimento de que a UE “respeita as fungdes essenciais do Estado,
nomeadamente as que se destinam a garantir a integridade territorial, a manter a ordem
publica e a salvaguardar a seguranca nacional, acrescentando que esta Ultima continua
a ser da exclusiva competéncia de cada Estado-Membro” (Martins, 2012, p. 278).
Respondeu-se, desse modo, a “desconfianca manifestada por alguns Estados-Membros
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por forca da expansao de atribuicdes da Unido a que se vinha assistindo no passado”
(Martins, 2012, p. 279). Com paralelismo para o debate do principio do primado do
Direito da UE, alguns Estados-Membros “receiam que a progressiva transferéncia de
poderes para a Unido desvirtue a sua identidade constitucional” (Martins, 2012, p. 279).

Destaque-se que a identidade nacional engloba trés componentes: politico, juridico e
cultural (Quadros, 2015). A matéria em estudo incide sobre o primeiro componente.
Sobre o qual, e “sem prejuizo das obrigacbes assumidas pelos Estados-Membros no
quadro da integracao”, observa-se “o direito (e o dever) dos Estados de garantirem a
sua seguranca interna, a sua defesa externa e de adaptarem as suas relagdes externas
aos seus interesses especificos” (Quadros, 2015, p. 119). Este principio, aparentemente
contraditério do principio da integracdo, funciona como um complemento (Quadros,
2015)- O autor citado utiliza a expressao “tensdo dialética” para caraterizar a relacdo
entre, por um lado, a soberania (também referido neste contexto como cooperagao e
interestadualidade) e, por outro, a integracdo (com os termos alternativos de
subordinacdo) (Quadros, 2015, p. 121).! Considera-se este dinamismo como préprio do
“método federal”, sendo o “motor” do processo europeu (Quadros, 2015, p. 121). A
perspetiva da existéncia de uma qualquer contradicdo entre estes dois principios que
impecga a sua coexisténcia é explicada como sendo um “erro”, uma falsa (“sem sentido”)
antinomia (Quadros, 2015, p. 122). Refere o autor citado respetivamente em relagao a
cada um dos polos desta dialética: a inexisténcia prévia de uma soberania “absoluta e
indivisivel” no Direito Internacional pds-Segunda Guerra Mundial, e o exemplo do
federalismo alemao, onde se observa a manutencao das individualidades dos Estado, em
gue a identificacdo de uma atribuicdo como sendo exclusiva dos Estados-Membros nao
exclui, per si, em absoluto a intervengdao da Unido (Quadros, 2015, p. 265). Trata-se de
um traco facultativo do estabelecimento de uma Federagao, que no caso do Tratado de
Lisboa, nédo ficou esclarecido (da como exemplo a existéncia da Politica Externa e de
Seguranca Comum - PESC) (Quadros, 2015, p. 266).

Também relevante para esta matéria é o artigo 346° do TFUE, igualmente inserido pelo
Tratado de Lisboa (Gomes, 2010). Este artigo clarifica que, por razdes de seguranca, 0s
Estados-Membros podem reter informacdo, bem como estabelecer restricdes conforme
necessario em relagdo a produtos estritamente militares. De destacar ainda o artigo 659,
numero 1, alinea b do TFUE, que identifica como excegdo a proibicdo de restringir os
movimentos de capitais, intra ou extra-UE, medidas dos Estados-Membros justificadas
por razbes de ordem ou seguranca publicas.

Toda esta excecionalidade na salvaguarda dos interesses nacionais securitarios no que
respeita ao IDE remete para um debate ainda mais global, sobre a promocdo da
liberalizacdo. O Direito Internacional tem, neste dominio, um marco essencial no Acordo
Geral sobre o Comércio de Servicos, dos quais a UE e os seus Estados-Membros sdo
parte. Este acordo prevé, precisamente, restricoes ao IDE por motivos de interesses
securitarios essenciais ou de ordem publica (Acordo Geral sobre o Comércio de Servicos,
1994, Art. XIV e XIVbis).

! Note-se que este autor classifica o regulamento como “ato de subordinagdo” e a diretiva como “ato de
cooperacao”, destacando a “convivéncia” entre ambos (Quadros, 2015, p. 122).
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De acordo com Groussot et al. (2024, p. 26), o recurso a excegdo securitaria para
restringir o IDE convoca uma conceptualizagdo de “ordem publica econémica” a
salvaguardar, quer ao nivel do Estado-Membro, quer ao nivel comunitario. Para estes
autores, este impulso legislativo evidencia a consolidacdo de uma nova orientacdo da
politica econdmica europeia, de pendor protecionista, em evidente desvio dos seus
valores tradicionais, o que impde uma andlise exaustivas as novas politicas e leis. E
precisamente este o contributo deste estudo, avaliando a legislagdo europeia para o
escrutinio de IDE sobre a soberania nacional para o caso concreto do Estado-Membro
Portugal.

Da literatura existente sobre o objeto de estudo, importa ainda destacar e diferenciar
entre uma dimensao juridica hard e soft. Perante a inexisténcia de consenso politico para
uma abordagem mais direta (hard), o regime europeu de escrutinio de IDE em vigor
(Robert, 2023) e a proposta de atualizacdo da CE (Hindelang & Huth, 2025) recorre a
mecanismos menos explicitos e ndo vinculativos (soft) para prosseguir os objetivos
subjacentes ao regime em questdo. Estes objetivos relacionam-se com a procura da
autonomia estratégica, com a protecdo de interesses da Unido e com o conceito de
“Seguranca Nacional da UE”, sob a direcao centralizadora da CE (Robert, 2023, p. 518).
Sao objetivos que, no quadro juridico vigente, encontram limites estruturais, na medida
em que a seguranca nacional é competéncia exclusiva dos Estados-Membros (Robert,
2023).

A CE procura, por isso, mobilizar instrumentos de soft law (Hindelang & Huth, 2025),
nomeadamente através da emissdo de opinides e recomendacdes, com vista a reforcar
a coordenacdo e a reduzir margens de divergéncia, sem assumir uma intervencdo
formalmente intrusiva na esfera de soberania dos Estados-Membros. Apesar de se
tratarem de atos ndo vinculativos, podem produzir efeitos juridicos (indiretos). Como
esclareceu o TJUE: “os actos em questdo nao podem ser considerados como desprovidos
de qualquer efeito juridico. Com efeito, os juizes nacionais terdo que tomar em
consideracdo as recomendacbes para resolver os litigios que |hes sdo submetidos.”
(TJUE, 1989, considerando [18]). Nos casos em que a lei especifica o dever de
consideracdo — como no regime europeu de escrutinio de IDE atual e proposto —, as
opinides podem enquadrar-se, inclusive, como “pressdo politica” (Hindelang & Huth,
2024, par. 32). Deste modo, ainda que a competéncia em matéria de seguranca nacional
permaneca, em termos formais, nos Estados-Membros, a autonomia decisoria pode ser
afetada na pratica por instrumentos de soft law, o que justifica uma analise aprofundada
e contextualizada por Estado-Membro.

O primeiro regime europeu de escrutinio de IDE

O primeiro e atual regime europeu de escrutinio de IDE foi estabelecido pelo Regulamento
(UE) n.2 2019/452. A capacidade de atuacdao em relagdo ao IDE baseia-se nas razdes de
segurancga ou ordem publica, conforme o artigo 4°, nimero 2 do TUE e o artigo 346° do
TFUE (Regulamento (UE) 2019/452, 2021, Art. 1°, n.° 2). Sobre esta base, o regime
europeu apresenta dois mecanismos: o mecanismo de andlise e o mecanismo de
cooperacao entre Estados-Membros e entre Estados-Membros e CE, onde se inclui a
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possibilidade de emissdao de pareceres por parte da Comissao (Regulamento (UE)
2019/452, 2021, Art. 19, n.0 1).

Em termos de analise, para além de elementos processuais, como prazos, o regulamento
sugere fatores a considerar, numa logica ndao-exaustiva (Regulamento (UE) 2019/452,
2021, Art. 49). O regulamento reconhece, de modo direto, mais fatores que o regime
nacional no que concerne a empresa de destino do IDE (Decreto-Lei n.© 138/2014, 2014;
Regulamento (UE) 2019/452, 2021). Porém, a utilizacdo do conceito de seguranca
nacional possibilita uma interpretacdo dinamica, adaptavel as circunstancias: como
refere a jurisprudéncia europeia, os Estados-Membros sdo “livres de determinar, em
conformidade com as suas necessidades nacionais, as exigéncias de ordem publica e de
seguranga publica” (TJUE, 2023).

O regime do regulamento estd limitado a IDE extra-UE (Regulamento (UE) 2019/452,
2021, Art. 19, n.© 1), abrangendo nao apenas os investimentos que providenciem o
controlo da empresa de destino, mas também os investimentos que fornecem a
capacidade de influéncia efetiva (Regulamento (UE) 2019/452, 2021, Art. 69°).

A cooperacdo estabelecida pelo regulamento considera tanto os casos em que o Estado-
Membro que recebe, ou que estad previsto receber (Estado-Membro de destino), o
investimento inicia o processo formal de avaliacdo desse mesmo investimento em
matéria de seguranca e ordem publica (Regulamento (UE) 2019/452, 2021, Art. 29, n.°
1), como os casos em que o Estado-Membro ndo esta a aplicar o seu mecanismo de
analise (Regulamento (UE) 2019/452, 2021, Art. 7°).

Nos dois casos, ou seja, independentemente da atuacdo do Estado-Membro de destino,
a CE, caso tenha informacao pertinente ou considere que possa afetar outro Estado-
Membro, pode emitir um parecer direcionado ao Estado-Membro de destino. Os demais
Estados-Membros também podem, pelas mesmas razdes e nas mesmas circunstancias,
emitir observacgbes, que devem ser partilhadas ndo sé com o Estado-Membro de destino,
mas também com a Comissdo. O regulamento estipula que o Estado-Membro de destino
“toma devidamente em consideracao” quer as observacdes (de outros Estados-
Membros), quer os pareceres (da Comissdo) (Regulamento (UE) 2019/452, 2021, Art.
6% n.99 e Art. 79, n.0 7).

Existe ainda a figura de pedido de informacgao ao Estado-Membro de destino, que tanto
pode ser acionada por outro Estado-Membro, como pela Comissdao (Regulamento (UE)
2019/452, 2021, Art. 79, n.9 5). A partilha de informagdo entre o Estado-Membro de
destino e CE devera ser automatica, ou seja, realizada por iniciativa do Estado-Membro
sem solicitacdo externa, no caso deste Estado iniciar um processo de avaliagao
(Regulamento (UE) 2019/452, 2021, Art. 6°, n.° 1). Nesta matéria da partilha de
informagOes sobre investimentos e em relagdo a riscos para a seguranca ou ordem
publica manifesta-se o principio da seguranca da informagdo. Nesse sentido, o
regulamento europeu dedica um artigo a confidencialidade da informacdo (Regulamento
(UE) 2019/452, 2021, Art. 100°). Perspetiva-se neste aspeto possiveis constrangimentos
sustentados pela prerrogativa dos Estados-Membros de ndo partilharem informacgdes no
ambito da seguranca nacional (TFUE, 2025, Art. 3469, n.° 1, al. a).
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Propostas de atualizacao do regime europeu

O processo de aprovacdo de um novo regulamento europeu para o escrutinio de IDE foi
iniciado em 2024, com uma proposta da CE. Nesta investigacao considera-se a proposta
inicial e as alteracdes propostas pelo Parlamento e pelo Conselho.

A proposta da Comissdo tem, de modo declarado, um propésito triplo: melhorar a
harmonizacgdo, a eficiéncia e a eficacia (CE, 2024, considerando [6]). Como uma das
causas identificadas para os problemas do regime em vigor aponta-se o seu voluntarismo
no que respeita ao mecanismo, i.e., o regulamento em vigor ndo obriga ao
estabelecimento de um mecanismo nacional de anadlise de IDE em termos de seguranca
e ordem publica (CE, 2024, considerando [9]). A proposta da Comissdo incide sobre este
topico, substituindo “os Estados-Membros podem manter, alterar ou adotar mecanismos”
(Regulamento (UE) 2019/452, 2021, Art. 39, n.° 1) do regime atual por “os Estados-
Membros estabelecem um mecanismo de analise” (CE, 2024, Art. 3°, n.% 1).

A proposta ndo se limita, contudo, a colocar como obrigatério a existéncia de um
mecanismo, mas também a sua utilizacdo: “todos os Estados-Membros devem ser
obrigados a avaliar os investimentos estrangeiros em termos de seguranca ou de ordem
publica” (CE, 2024, considerando [9]). Esta harmonizagao do escrutinio de IDE na Unido,
ndo so6 incrementa a eficiéncia no sentido em que a cooperacao de Estados-Membros é
influenciada pela efetiva atuacdo dos Estados nesta matéria, como promove a eficacia na
medida em que dificulta a fuga ao escrutinio do IDE extra-UE.

A obrigatoriedade de um regime nao produz por si alteracdes para a soberania nacional,
dado que se trata de um mecanismo em que os Estados-Membros continuam a decidir
com independéncia formal. Nisto se inclui, como se verifica no caso de Portugal, que
podem decidir ndo utilizar o mecanismo (US Department of State, 2024, par. 11). No
entanto, a proposta vai muito além da simples existéncia de um regime. Existem outros
loopholes fundamentais que se pretende resolver com o novo regulamento.

A Comissdo destaca as diferencas entre Estados-Membros em termos de setores
avaliados (CE, 2024, considerando [7]). Neste enquadramento, uma das alteragdes mais
significativas da proposta da Comissdo visa o estabelecimento de um minimo de setores
a serem obrigatoriamente cobertos pelos mecanismos nacionais, o que se materializara
na sujeicdo dos investimentos cobertos a um requisito de autorizacdo (CE, 2024,
considerando [7], Art. 39, n.° 2 e Art. 49, n.0 4),

A lista proposta engloba projetos e programas identificados no regulamento como sendo
de interesse para a Unido, bem como uma vasta lista de setores considerados “de
especial importancia para os interesses de seguranca ou ordem publica da Unido” (CE,
2024, considerando [49]). O Parlamento Europeu ndo s6 concorda, como adicionou
varios setores a listagem presente na proposta, como, por exemplo, infraestrutura
eleitoral e empresas com terrenos agricolas de dimensdo agregada superior a 10.000
hectares (Parlamento Europeu, 2025, emendas 248 a 252). Por seu lado, o Conselho
propoe limitar os setores minimos a defesa e aos itens de duplo uso, por considerar que
sdo fatores criticos para a seguranca nacional que ndo permitem corregdo a posteriori
(Conselho da Unido Europeia, 2025, considerando [20]).
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Considerando outro conjunto de investimentos ndo coberto pelo regulamento em vigor,
a Comissdo destaca os investimentos extra-UE realizados mediante subsidiarias
comunitarias (Conselho da Unido Europeia, 2025, considerando [7]). Este aspeto é
também resolvido na proposta da Comissdo, que passa a englobar o IDE realizado por
investidores da UE com controlo estrangeiro em adigao aos autores de IDE ja incluidos
no regulamento de 2019, os investidores extracomunitarios (Conselho da Unido Europeia,
2025, Art. 29, n.© 3).

A proposta da CE, novamente no propdsito de diminuir a capacidade de contorno do IDE
extra-UE, inclui uma recomendacdo para que os Estados-Membros alarguem os seus
mecanismos de escrutinio para abranger o IDE cujo modo de entrada é o greenfield
(Conselho da Uniao Europeia, 2025, considerando [17]). O Parlamento Europeu propde
gue ndo seja apenas uma recomendacao, mas obrigatério (Parlamento Europeu, 2025,
emenda 11). J4 o Conselho da Unido Europeia pretende que nao exista setores minimos
de analise no que respeita aos investimentos greenfield (Conselho da Unido Europeia,
2025, Art. 49, n.0 5), Esta proposta do Conselho segue a ldgica de que apenas os itens
criticos para a defesa, inerentemente associados a vantagens militares existentes, devem
ter um escrutinio minimo a nivel comunitario, o que ndo é aplicavel nos investimentos
de raiz.

Também se verificou uma adigdo nos fatores de risco dos investidores, nomeadamente,
se o investidor “esta envolvido na concretizacdo de objetivos politicos de paises terceiros
com vista a incrementar as suas capacidades militares” (CE, 2024, considerando [35]).
Trata-se de um incremento da profundidade de analise em relagdo a investigagdo de
nacionalidade e apoios financeiros diretos em vigor no atual regulamento europeu
(Regulamento (UE) 2019/452, 2021, Art. 49, n.0 2, al. a). O Parlamento subscreve esta
adicdo, propondo elementos extra, como a violagdo do Direito Internacional (Parlamento
Europeu, 2025, emenda 34). O Conselho da Unido Europeia consegue uma proposta
ainda mais ambiciosa, onde se deve considerar a capacidade informal de influéncia dos
investidores estrangeiros (Conselho da Unido Europeia, 2025, considerando [35]).

Resumindo, a proposta para um novo regulamento visa garantir um nivel minimo
comum. As regras processuais indicadas devem ser seguidas pelos mecanismos nacionais
mesmo quando se trate de setores ou fatores nao definidos pelo regulamento (CE, 2024,
considerando [9]). Para Portugal, cujo regime nacional remonta a 2014, como sublinha
Fonseca (2022), torna-se evidente a necessidade de atualizagdo legislativa e de
consciencializagdo para o novo contexto europeu, com uma tendéncia de incremento da
securitizacao da economia.

Implicacoes para a soberania nacional

A proposta da Comissdo para um novo regulamento de escrutinio de IDE levanta varias
duvidas numa ética de soberania nacional. Nao obstante destacar os artigos dos tratados
fundamentais que explicitam que a seguranga nacional é matéria de competéncia
exclusiva dos Estados-Membros, declara-se na proposta a intengdao de condicionar a
atuacdo nacional: “é também necessario tornar o Estado-Membro onde o investimento
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estrangeiro é planeado ou concluido mais responsavel perante a Comissdao e perante os
Estados-Membros que manifestem preocupacdes devidamente justificadas pela ordem
ou seguranca publicas suas ou da Unido” (CE, 2024, considerando [14]). Este propdsito
é operacionalizado através dos dois mecanismos previstos na proposta de novo
regulamento.

No mecanismo de cooperagao, nos casos em que existam opinides da Comissdao ou
comentarios de outro Estados-Membros, evidencia-se a relacdo com a competéncia
exclusiva dos Estados-Membros em matéria de seguranca nacional com:

1. Realizacdo de reunido de coordenacao quando o Estado-Membro de destino recebe a
opinido ou comentario, em que, ndo existindo concordancia no que respeita aos riscos
ou medidas mitigadoras, se devem discutir solucdes alternativas (CE, 2024, Art. 7°, n.°
6);

2. O Estado-Membro de destino partilha, por escrito, a fundamentacdao da decisao,
identificando como é que a opinido e comentarios foram tomados em total
consideracao (CE, 2024, considerando [28] e Art. 79, n.° 8);

3. Reunido apds decisdo do Estado-Membro de destino se a Comissao ou o Estado-
Membro que comentou considerar a decisdao do Estado-Membro de destino nao
considerou devidamente as preocupacdes levantadas (CE, 2024, Art. 7°, n.° 9).

4. Mesmo que o Estado-Membro de destino ndo inicie um procedimento de escrutinio de
IDE, outro Estado-Membro ou a Comissdao podem, depois de confirmarem que o
Estado-Membro de destino nao ird notificar ou iniciar a avaliacdo, dar inicio ao
procedimento do regime europeu proposto, solicitando a informacdo necessaria ao
Estado-Membro de destino (CE, 2024, Art. 99, n.° 1 e Art. 99, n.° 3). Nesse sentido,
aplica-se a obrigacdo de resposta e também a aplicacdo do dever de reunir nas
situacoOes referidas nos pontos 1 e 3 (CE, 2024, Art. 99, n.° 7).

Estes procedimentos representam um incremento substancial do regulamento europeu
em vigor, que apenas previa a partilha das opinides e comentarios, estipulando, sem
consequéncias adicionais, que o Estado-Membro de destino deveria ter a maxima
consideragao pelas preocupacdoes proferidas por essa forma (Regulamento (UE)
2019/452, 2021, Art. 69, n.° 9 e Art. 79, n.° 7). Nao se deve, contudo, menosprezar a
ja prevista emissdo de opiniGes da CE neste ambito. Ndo obstante ndo vinculativas, as
opinides/pareceres da Comissao possuem relevancia “politica e moral”, podendo ainda
“ter efeitos juridicos indiretos quando constituem condicdes para atos juridicos
posteriores de carater obrigatdrio ou quando a instituicdo da Unido que os formula se
compromete a atuar de certa forma, podendo assim, em certas circunstancias, criar
legitimas expectativas” (Borchardt, 2023, p. 117). Os pareceres da Comissao adquirem
uma relevancia extra pela matéria em causa, dado que, como referido por Pereira et al.
(2014, p. 551), segundo a jurisprudéncia da UE, “as nocOes de ordem publica e
seguranga publica ndo podem ser determinadas unilateralmente por cada um dos
Estados-Membros, antes devem ser entendidas na perspectiva da Unido.”
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A associacdo referida no paragrafo anterior, enquadrada conceptualmente como soft law,
é também associada a proposta da Comissdo para um novo regulamento:

If the Proposed Regulation were to be adopted in its present form, the
dialogue it facilitates between the Commission and Member States, as well
as the weight of the Commission’s opinions, could increasingly lead to the
emergence of a rough consensus on the concept of security and public order
at the European level. (Hindelang & Huth, 2024, par. 32).

No que concerne o mecanismo de analise, a delegacdo na Comissdo da habilitacdo de
atualizar os dois anexos do regulamento (Anexo I - projetos e programas de interesse
da UE e Anexo II - lista de tecnologias, ativos, instalacdes, equipamentos, etc. de
especial importancia para os interesses em matéria de seguranca ou de ordem publica)
(CE, 2024, Art. 199 e 209) levanta questdes no ambito da soberania nacional, como
identificado no parecer da Camara de Deputados italiana (Camera dei Deputati, 2024).
A mesma fonte, englobando tanto os atos de delegacdo, como o incremento de
complexidade do processo de escrutinio abordado nos paragrafos anteriores sobre o
mecanismo de cooperagao, conclui que, embora as novas regras ndo retirem a
competéncia da decisdo final do Estado-Membro de destino, limitam a sua decisdo
autonoma (Camera dei Deputati, 2024)- Este parecer é, de facto, uma das principais
posicoes politicas que refletem preocupagdes sobre a proposta de regulamento no sentido
das implicagdes para a soberania dos Estados-Membros. A outra posicao de destaque é
a propria proposta do Conselho da Unido Europeia para o novo regulamento. Observa-se
uma elevada correspondéncia entre as duas posicées.

A Camera dei Deputati (2024) considera ainda que a proposta da Comissdo nao esta
conforme o principio da proporcionalidade, tendo implicagdes ndao proporcionais para a
soberania nacional. Por um lado, a proposta da Comissédo complexifica, através dos varios
procedimentos a adicionar ao mecanismo de cooperagao, e promove diversas incertezas
no processo de escrutinio, como a notificacdo de setores ndo obrigatérios, o que nao sé
nao vai contribuir para o objetivo do regulamento, de harmonizar os mecanismos de
escrutinio, como vai criar custos que, de acordo com o parecer citado, ndo foram
devidamente calculados. Por outro, a proposta utiliza dois artigos, o0 114° e o0 207° do
TFUE, como base juridica para um uUnico objetivo, quando o artigo 2079, referente a
politica comercial comum j& abrangia o IDE, permitindo uma harmonizacdo menos
invasiva que a utilizagdo do artigo 1149, que visa o funcionamento do mercado interno e
gue aqui estd a ser utilizado para transferir para a Comissdo competéncias exclusivas
dos Estados-Membros (Camera dei Deputati, 2024). As alteracdes propostas pelo
Parlamento Europeu agravam essas preocupacdes, no sentido em que procuram um
incremento ainda maior do poder da Comissdo nesta matéria, atribuindo-lhe competéncia
para decidir numa matéria exclusiva dos Estados-Membros (Parlamento Europeu, 2025,
emenda 116).

Os Estados-Membros podem “resistir e utilizar o artigo 346 TFUE para protegerem a sua
“soberania na seguranga nacional” contra a Comissdo Europeia” (Olgemoller et al., 2024,
par. 40). A expectativa das negociagoes trilogo é que, por via do Conselho, o incremento
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do papel da Comissdao seja reduzido e que a existéncia de setores obrigatérios de
escrutinio seja alterada, visando a manutencdo da liberdade de manobra dos Estados-
Membros em termos setoriais (Grelier & Girard, 2025, par. 25). A posicao negocial
apresentada pelo Conselho correspondeu a expectativa referida, destacando-se:

- Retirar a obrigatoriedade de obtencdo de autorizacdo nos setores de escrutinio
obrigatério,

- Limitar os setores minimos aos itens de duplo-uso e militares, excluindo os
investimentos greenfield (Conselho da Unido Europeia, 2025, Art. 49, n.° 4),

- As reunides do Estado-Membro de destino no seguimento de ter recebido uma opinido
da Comissdo ou um comentario de outro Estado-Membro deixam de ser obrigatorias e as
reunides apds a decisdo sao retiradas do novo regulamento (Conselho da Unido Europeia,
2025, Art. 79, n.° 6);

- As reunides nao se aplicam no caso de um investimento nao notificado, prevendo-se
apenas que o Estado-Membro de destino informe o Estado-Membro que emitiu um
comentario e a Comissdo, caso a sua decisdo seja discordante com as preocupacdes
recebidas (Conselho da Unido Europeia, 2025, Art. 99, n.© 7 e Art. 99, n.© 8).

Em sentido oposto, surge a proposta do Parlamento Europeu pela sua incrementagao
exponencial do potencial de impacto na soberania nacional, procurando prover a CE com
um poder decisério nos casos de pareceres ou comentarios divergentes com a decisdo
do Estado-Membro de destino (Parlamento Europeu, 2025, emenda 23). Esta alteracao
representaria uma alteracdo significativa no que respeita ao equilibrio entre soberania
nacional e integracao no que respeita ao IDE, com implicagcdes estruturais, pois entra em
contradicdao com a exclusividade dos Estados-Membros em termos da sua seguranca
nacional. No regime europeu em vigor, a Comissao pode apenas emitir pareceres, os
quais ndo sao vinculativos, enquanto nesta proposta passa a poder emitir decisdes, que
sdo obrigatodrias (TFUE, 2025, Art. 2889). Se essa formulacdo fosse aprovada, iria, na
pratica, impedir qualquer decisdo contraria aos pareceres da Comissdo. No entanto, ndo
era expectavel que o Conselho aceitasse essa alteragao, tal como se verificou no acordo
provisério de proposta para o novo regime europeu de escrutinio de IDE (Conselho da
Unido Europeia, 2026).

N3o obstante, as posicoes comuns as trés propostas analisadas representam ja um
evidente aumento das implicagdes para a soberania nacional. Saliente-se a
obrigatoriedade de implementagcdo de um mecanismo e dos setores abrangidos pelo
mesmo. Recorde-se que o voluntarismo do atual regime prendia-se com a exclusividade
dos Estados-Membros em termos de segurancga nacional (Striebel, 2019, p. 250).

Conclusoes

A restricdo de IDE por motivos de seguranga nacional situa-se na confluéncia entre o
processo de integracdo europeia e o dominio tradicional da soberania dos Estados-
Membros. Por um lado, o IDE integra a Politica Comercial Comum, cuja competéncia
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pertence a UE; por outro, a seguranga nacional permanece uma prerrogativa exclusiva
dos Estados. O primeiro regulamento europeu neste dominio, aprovado em 2019 e
aplicado desde 2020, procurou lidar com essa tensdo através de uma abordagem
voluntarista, ndo impondo a obrigatoriedade da criagdo de um mecanismo nacional de
escrutinio, nem de definicdo de setores minimos ou de permitir a emissdo de decisGes
por parte da CE. Nao obstante a contencdo normativa do regulamento, a criagcdo de um
mecanismo de cooperacdo, que permite a emissdo de opinides e comentarios dirigidos
ao Estado-Membro de destino do IDE, consagrou uma forma de soft law aplicada numa
matéria do foro da soberania nacional.

Em 2024, apds sucessivos relatorios sobre a aplicagdo do regime, tendo-se concluido
pela existéncia de problemas de ineficdcia do regulamento devido ao seu excessivo
voluntarismo, a Comissao propds um novo regulamento. Entre as principais alteragdes,
destaca-se a obrigatoriedade de estabelecimento de mecanismos nacionais de escrutinio,
a definicdo de setores minimos, cuja atualizacdo competiria a Comissdao mediante
delegacdo de poderes inserida no proprio regulamento, e o reforco do mecanismo de
cooperacdao, mediante, por exemplo, a imposicdo de reunides obrigatdrias entre o
Estado-Membro de destino, os Estados-Membros que emitam comentarios e a Comissao.

O impacto na soberania nacional dos Estados-Membros é ainda mais acentuado na
proposta do Parlamento Europeu, que pretende atribuir a Comissdo competéncia
deciséria nos casos em que existam divergéncias entre decisdo e opinides ou
comentarios. Ja a proposta do Conselho da Unido Europeia é, como seria expectavel,
menos intrusiva em termos de soberania. Contudo, aceita a obrigatoriedade de criacdo
de mecanismos nacionais e a definicdo de setores minimos, embora considere apenas 0s
bens de duplo-uso e produtos militares.

Sobre esta investigacao, as principais limitacdes concentraram-se na reduzida literatura
disponivel para o caso portugués. Nesse contexto, como recomendagdo para pesquisas
futuras, indica-se a mais-valia de complementar a analise com entrevistas. Seria ainda
pertinente replicar a avaliacdo juridica aqui realizada para os demais Estados-Membros,
possibilitando, a posteriori, uma perspetiva global e absolutamente informada sobre esta
tematica. Esse conjunto de investigacbes alimentaria diretamente a necessidade de
investigacao da direcao protecionista da UE, como sugerido por Groussot et al. (2024).

Observa-se um novo patamar da integracao europeia que, cada vez mais, abrange
também a seguranga nacional. O quadro juridico portugués sobre esta matéria foi
concebido num contexto internacional muito distinto, carecendo, por isso, de evidente
atualizacdo. A necessidade de atualizagdo face ao incremento securitario incorporado no
novo regime europeu torna-se ainda mais premente e, sendo de natureza obrigatéria, é
expectavel que venha a promover a harmonizagao dos mecanismos nacionais dos varios
Estados-Membros. Esta tendéncia de promocdo da seguranca econémica, impulsionada
pela CE, levanta outra questdao, de alcance mais amplo, precisamente sobre a
necessidade de reflexdo estratégica, inclusive a nivel nacional, sobre o rumo atual do
projeto europeu.
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