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«Incumplimiento de Estado — Articulo 258 TFUE — Proteccidén de las personas que informen
sobre infracciones del Derecho de la Unién — Directiva (UE) 2019/1937 — Falta de
transposicion de dicha Directiva — Articulo 260 TFUE, apartado 3 — Sanciones financieras —
Multa coercitiva — Suma a tanto alzado — Método de calculo que aplica la Comisiéon Europea
cuando propone sanciones financieras al Tribunal de Justicia — Coeficiente de gravedad —
Total omision de comunicacion de las medidas de transposicién de una directiva —
Aplicacién sistematica de un coeficiente de 10 — Capacidad de pago del Estado miembro —

“w__”

Factor “n” — Consideracion del tamafo de la poblacion del Estado miembro»

I. Introduccion

1. Cuando el conductor de un vehiculo recibe una multa por exceso de velocidad, puede suponer
que el importe de la multa refleja la gravedad de la infraccién y, por lo tanto, es proporcional al
numero de kildémetros por hora en que rebasé el limite de velocidad. En un contexto diferente,
una sociedad a la que se impone una multa por infraccién de las normas de competencia o de
proteccion de datos de la Unién Europea puede esperar, como exige el Derecho de la Unién,? que
el importe de dicha multa tenga en cuenta, en particular, la gravedad y la duracién de la infraccion,
asi como su capacidad para pagar la multa, en funcién de su volumen de negocios total. Pues bien,
en estos dos ejemplos, ni el conductor ni la sociedad concebirian que el importe de su multa
aumentase debido a que el nimero de personas que vivian en su hogar o a las que empleaba en el
momento de la infraccién era comparativamente mas elevado que el de un conductor medio o de
otra sociedad.

! Lengua original: inglés.
2 Véanse, a este respecto, el articulo 23 del Reglamento (CE) n.° 1/2003 del Consejo, de 16 de diciembre de 2002, relativo a la aplicacién de
las normas sobre competencia previstas en los articulos [101 TFUE y 102 TFUE] (DO 2003, L 1, p. 1), y el articulo 83 del Reglamento
(UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccién de las personas fisicas en lo que
respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacién de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE

(Reglamento general de protecciéon de datos) (DO 2016, L 119, p. 1; en lo sucesivo, «<RGPD»).
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2. ;Debe aplicarse una légica diferente cuando se imponen sanciones financieras a un Estado
miembro por no haber comunicado a la Comision Europea las medidas necesarias para
transponer una directiva? ;Puede depender el importe de dichas sanciones del tamano de la
poblacion del Estado miembro?

3. Esta es, en esencia, una de las principales cuestiones que suscita el presente asunto.

4. Concretamente, dicha cuestidn se plantea en el contexto de un recurso por incumplimiento
interpuesto por la Comisidn, con arreglo al articulo 258 TFUE, contra la Republica de Polonia,
por no haber adoptado ni comunicado a la Comisién las medidas necesarias para transponer la
Directiva (UE) 2019/1937 relativa a la proteccion de las personas que informen sobre
infracciones del Derecho de la Unién® (en lo sucesivo, «Directiva sobre denunciantes»). La
Republica de Polonia no niega el incumplimiento. No obstante, discrepa en cuanto al importe de
las sanciones financieras que la Comisién propone al Tribunal de Justicia que imponga. A este
respecto, se pregunta sobre dos elementos de los métodos de célculo aplicados por la Comisidn.
En su opinién, uno de ellos conlleva la imposicion sistemdtica de sanciones financieras mads
elevadas a los Estados miembros que, como Polonia, tienen una poblacién de mayor tamano que el
resto.

5. En este contexto, se solicita al Tribunal de Justicia que interprete el articulo 260 TFUE,
apartado 3, cuyo parrafo primero faculta a la Comisién para indicar el importe de las sanciones
financieras que considere apropiadas cuando inicie un procedimiento de infracciéon contra un
Estado miembro, en virtud del articulo 258 TFUE, basado en la omision de la comunicacién de
las medidas de transposicién de una directiva adoptada con arreglo a un procedimiento legislativo.

II. Marco juridico

1. Directiva sobre denunciantes
6. El articulo 26 de la Directiva sobre denunciantes dispone:

«1. Los Estados miembros pondran en vigor las disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en la presente Directiva a mas
tardar el 17 de diciembre de 2021.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado 1, para las entidades juridicas del sector privado que
tengan de 50 a 249 trabajadores, los Estados miembros pondran en vigor, a mas tardar el
17 de diciembre de 2023, las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas necesarias
para dar cumplimiento a la obligacién de establecer canales de denuncia interna en virtud del
articulo 8, apartado 3.

3. Cuando los Estados miembros adopten las disposiciones mencionadas en los apartados 1y 2,
estas haran referencia a la presente Directiva o iran acompanadas de dicha referencia en su

publicaciéon oficial. Los Estados miembros estableceran las modalidades de la mencionada
referencia. Comunicaran inmediatamente a la Comision el texto de dichas disposiciones.»

* Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2019 (DO 2019, L 305, p. 17).
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2. Comunicacion de 2023+

7. La Comunicacion de 2023 contiene los métodos de céalculo que la Comision aplica cuando
propone al Tribunal de Justicia que imponga sanciones financieras en el contexto de un
procedimiento de infraccion. Dichas sanciones financieras pueden consistir en una multa
coercitiva, en una suma a tanto alzado o en ambas.

8. En la seccidén de la referida Comunicacién titulada «Principios generales», la Comisién sefiala
que «considera que las sanciones financieras impuestas deben basarse en tres criterios
fundamentales [...]:

— la gravedad de la infraccion,
— su duracion,

— la necesidad de garantizar el efecto disuasorio de la sancién financiera para evitar la
reincidencia».

9. El punto 3.2.2 de la Comunicacién de 2023 se titula «Omisién de la comunicacién de las
medidas de transposicion (articulo 260, apartado 3, del TFUE)». De conformidad con su parrafo
primero:

«En el caso de los recursos interpuestos en virtud del articulo 260, apartado 3, del TFUE, la
Comision aplica sistematicamente un coeficiente de gravedad de 10 en caso de total omisidn de
la comunicacion de las medidas de transposicidon. En una Unién basada en el respeto del Estado de
Derecho, todos los actos legislativos deben considerarse de igual importancia y requieren una
transposiciéon completa por parte de los Estados miembros dentro de los plazos que fijan.»

10. El punto 3.4 de la Comunicacién de 2023, relativo a las multas coercitivas, se titula
«Capacidad de pago del Estado miembro». Dispone lo siguiente:

«El importe de la multa coercitiva debe garantizar que la sancién sea proporcionada y disuasoria.
El efecto disuasorio de la multa coercitiva tiene dos aspectos. La sanciéon debe ser lo
suficientemente elevada como para garantizar que:

— el Estado miembro ponga fin a la infraccién (por lo tanto, debe ser superior al beneficio que el
Estado miembro obtiene de la infraccién),

— el Estado miembro no reincida en la infraccién.

El nivel de sancién necesario para tener un efecto disuasorio variara en funcién de la capacidad de
pago de los Estados miembros. Este efecto disuasorio se refleja en el factor n. Se define como la
media geométrica ponderada del producto interior bruto (PIB) [...] del Estado miembro de que
se trate en comparacién con la media de los PIB de los Estados miembros, con un factor de
ponderacion de dos, y de la poblacién del Estado miembro de que se trate, en comparacién con la

*  «Comunicacién de la Comisién — Sanciones financieras en los procedimientos de infraccién» (DO 2023, C 2, p. 1) (en lo sucesivo,

«Comunicacion de 2023»).
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media de las poblaciones de los Estados miembros, con un factor de ponderacién de uno. Esto
representa la capacidad de pago del Estado miembro de que se trate en relacién con la capacidad
de pago de los demés Estados miembros:

GDF, \™" ", [ Pop,
GDPyy, Pop,...

n factor =

[...]

[El] método de calculo del factor n [...] ahora se basa sobre todo en el PIB de los Estados miembros
y, en segundo lugar, en su poblacién como criterio demografico que permite mantener una
desviacion razonable entre los distintos Estados miembros. Tener en cuenta la poblacién para un
tercio del calculo del factor n reduce en un grado razonable la variacién de los factores n de los
Estados miembros, en comparacion con un calculo basado Gnicamente en el PIB. También anade
un elemento de estabilidad en el célculo del factor n, ya que es poco probable que la poblacién
varie significativamente de un ano para otro. En cambio, el PIB de un Estado miembro podria
experimentar mayores fluctuaciones anuales, en particular en periodos de crisis econémica. Al
mismo tiempo, dado que el PIB del Estado miembro sigue representando dos tercios del célculo,
todavia es el factor predominante a efectos de evaluar su capacidad de pago.»

11. El punto 4.2.2. de la Comunicacién de 2023, relativo a las sumas a tanto alzado, se titula
«Otros elementos del método de célculo de la suma a tanto alzado». Prevé que, «para el calculo
de la suma a tanto alzado, la Comisién aplica el mismo coeficiente de gravedad y el mismo
factor n fijo que para el cdlculo de la multa coercitiva».

12. Los factores «n» correspondientes a cada Estado miembro figuran en el punto 3 del anexo I de
la Comunicacién de 2023.

III. Procedimiento administrativo previo

13. El 27 de enero de 2022, la Comision remitié un escrito de requerimiento a la Republica de
Polonia en el que le reprochaba no haberle comunicado las medidas de transposicion de la
Directiva sobre denunciantes. En su respuesta al escrito de requerimiento, fechada el
23 de marzo de 2022, la Republica de Polonia se limité a senalar que tales medidas estaban en
curso de adopcidn a nivel nacional.

14. El 15 de julio de 2022, la Comisién remitié un dictamen motivado a la Republica de Polonia,

en el que la instaba a cumplir las obligaciones derivadas de la Directiva sobre denunciantes en un
plazo de dos meses a partir de la fecha de notificaciéon formal del dictamen motivado.

4 ECLI:EU:C:2024:241



CONCLUSIONES DEL SrR. EmiLiou — Asunto C-147/23
COMISION / POLONIA (DIRECTIVA SOBRE DENUNCIANTES)

15. En su respuesta, de 15 de septiembre de 2022, la Republica de Polonia observé que, dado que
era necesario realizar una exhaustiva consulta interministerial sobre las cuestiones comprendidas
en dicha Directiva, la finalizacidn de los trabajos parlamentarios en curso a nivel nacional estaba
prevista para finales de 2022. Posteriormente, comunicé a la Comisién su intencién de publicar
las medidas de transposicion de la Directiva sobre denunciantes en agosto de 2023.

16. El 15 de febrero de 2023, la Comisién decidié interponer un recurso por incumplimiento ante
el Tribunal de Justicia contra la Republica de Polonia, con arreglo al articulo 258 TFUE, parrafo
segundo.

IV. Procedimiento ante el Tribunal de Justicia y pretensiones

17. En su recurso, interpuesto el 10 de marzo de 2023, la Comisién solicita al Tribunal de
Justicia que:

— Declare que, al no haber adoptado las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
necesarias para transponer la Directiva sobre denunciantes y al no haber comunicado a la
Comision tales disposiciones, la Republica de Polonia ha incumplido las obligaciones que le
incumben en virtud de dicha Directiva.

— Condene a la Republica de Polonia a abonar a la Comisién:

a) la suma a tanto alzado que corresponda al mas elevado de los dos importes siguientes:

— un importe de 13700 euros por cada dia transcurrido entre la fecha de expiracién del
plazo de transposicién de la Directiva sobre denunciantes y la fecha en que se ponga fin
al supuesto incumplimiento o, en caso de que el incumplimiento persista, la fecha en
que se dicte sentencia en el presente procedimiento;

— un importe a tanto alzado minimo de 3 836 000 euros;

b) en caso de que el supuesto incumplimiento persista hasta la fecha en que se dicte sentencia
en el presente procedimiento, una multa coercitiva de 53 430 euros por cada dia en que se
demore el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la Directiva sobre denunciantes
desde la fecha de dicha sentencia hasta la fecha en que se cumplan tales obligaciones.

— Condene en costas a la Republica de Polonia.

18. La Republica de Polonia, que fue debidamente notificada del escrito de interposicion del
recurso, presentd escrito de contestacion el 31 de mayo de 2023. Solicita al Tribunal de
Justicia que:

— Desestime el recurso en su totalidad.

— Con cardcter subsidiario, se abstenga de imponer el pago de una suma a tanto alzado y de una
multa coercitiva.
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— Con caracter subsidiario de segundo grado, reduzca sustancialmente el importe de las
sanciones financieras propuesto por la Comisién.

— Condene en costas a la Comisién.

19. El Tribunal de Justicia inst6 a las partes en el presente asunto a presentar una segunda ronda
de observaciones escritas. Los dias 3 de julio y 9 de agosto de 2023, se presentaron los escritos de
réplica y duplica, respectivamente.

20. No se ha celebrado vista.

V. Analisis

21. Ellegislador de la Unién adopté la Directiva sobre denunciantes en 2019, a raiz de una serie de
filtraciones producidas en toda la Unién (en particular, fundamentalmente, las relativas al
«escandalo Lux Leaks»),° que recibieron gran atencién publica y medidtica y pusieron de
manifiesto la necesidad de una legislacion de la Unién en este ambito. La finalidad de la Directiva
es prestar una proteccidon «equilibrada y efectiva» a las personas que denuncien infracciones del
Derecho de la Unién sobre las que hayan obtenido informacién en un contexto laboral y que sean
«perjudiciales para el interés ptblico».® Como indica su articulo 1, la Directiva tiene por objeto
«reforzar la aplicacién del Derecho y las politicas de la Unién» en dmbitos especificos relevantes
para el interés publico, mediante el establecimiento de normas minimas comunes que
proporcionen un «elevado nivel de proteccion» de tales personas.’

22. El articulo 26, apartado 1, de la Directiva sobre denunciantes exigia a los Estados miembros
adoptar las «disposiciones legales, reglamentarias y administrativas» necesarias para dar
cumplimiento a lo establecido en dicha Directiva a mas tardar el 17 de diciembre de 2021.°% Los
Estados miembros también estaban obligados, en virtud del apartado 3 del mismo articulo, a
hacer referencia a la Directiva sobre denunciantes en las medidas de transposicion. Ademas,
debian notificar estas medidas a la Comisién, como es la regla general para todas las directivas.

23. El presente litigio forma parte de un conjunto de seis asuntos’® relativos al supuesto
incumplimiento de dichas obligaciones por parte de varios Estados miembros.

24. Como ya he sefnalado en la introduccidn de las presentes conclusiones, este asunto versa, en
esencia, sobre un «manquement non contesté» (incumplimiento no discutido). En efecto, la
Republica de Polonia no discute la falta de transposiciéon al Derecho polaco de la Directiva sobre

5 El «escdndalo Lux Leaks» hace referencia a la filtracién, en 2014, de més de trescientas «decisiones fiscales anticipadas» (regimenes
fiscales) aprobadas por la Administracién tributaria luxemburguesa a favor de empresas y sociedades y a los procedimientos judiciales
posteriores contra algunas de las personas implicadas en esas filtraciones.

¢ Véanse el considerando 1 y el articulo 4, titulado «Ambito de aplicacién personal», de la Directiva sobre denunciantes.

7 Las normas contenidas en la Directiva sobre denunciantes abarcan dmbitos muy diversos y se extienden tanto al sector publico como al
privado. Incluyen una prohibicion estricta de todas las formas de represalia contra los denunciantes. Para un comentario general de esta
Directiva, véase Abazi, V.: «The European Union Whistleblower Directive: A “game changer” for whistleblowing protection?», Industrial
Law Journal, vol. 49, n.° 4, pp. 640 a 656.

Salvo por las medidas necesarias para dar cumplimiento a la obligacién de establecer canales de denuncia interna en virtud del articulo 8,
apartado 3, de la Directiva sobre denunciantes, por lo que respecta a las entidades juridicas del sector privado que tengan de 50 a 249
trabajadores, para las que los Estados miembros disponian de dos afios adicionales, esto es, hasta el 17 de diciembre de 2023 (véase el
articulo 26, apartado 2, de la Directiva).

°  Véanse los asuntos C-149/23, Comisién/Alemania; C-150/23, Comisién/Luxemburgo; C-152/23, Comisién/Repuiblica Checa; C-154/23,
Comisién/Estonia, y C-155/23, Comisién/Hungria. Todos estos asuntos se encuentran actualmente pendientes ante el Tribunal de
Justicia.
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denunciantes. Con mayor razén, tampoco discute haber incumplido la obligacién de comunicar a
la Comisiéon las medidas de transposicién al Derecho interno. Sin embargo, alega varias
justificaciones de este incumplimiento. Por afiadidura, cuestiona el importe de las sanciones
financieras que la Comisién propone al Tribunal de Justicia.

25. En primer lugar, expondré por qué las justificaciones alegadas por la Republica de Polonia
pueden, en mi opinidn, ser ficilmente desestimadas por el Tribunal de Justicia (seccién A). A
continuacidén, examinaré las criticas que dicho Estado miembro dirige contra el importe de las
sanciones financieras propuestas por la Comision en el presente asunto y, mas concretamente,
contra los métodos aplicados por la Comision para calcular dicho importe, tal como se detallan
en la Comunicacion de 2023 (seccién B). Esta cuestidn reviste importancia para el conjunto de
los seis asuntos mencionados en el apartado 23 anterior, asi como, con caracter mds general, para
todos los asuntos en los que la Comisién indica el importe de las sanciones econémicas que
propone al Tribunal de Justicia en un procedimiento de infraccién.

A. Justificaciones alegadas por la Republica de Polonia en cuanto a la falta de transposicion
de la Directiva sobre denunciantes

1. Alegaciones de las partes

26. La Republica de Polonia invoca, en esencia, tres justificaciones de la falta de transposicion vy,
en consecuencia, de comunicacién de las medidas necesarias para la transposiciéon al Derecho
polaco de la Directiva sobre denunciantes en el plazo previsto en el articulo 26, apartado 1, de
dicha Directiva.

27. Para empezar, sefala que, debido a la amplitud del ambito de aplicacién de la Directiva sobre
denunciantes y a su impacto significativo en muy diversos sectores, tuvo que llevarse a cabo un
procedimiento de consulta mds extenso a nivel nacional. Durante dicho procedimiento de
consulta, se alentd e instd a muchas partes interesadas a presentar observaciones. Algunas de las
dudas expresadas por estas partes interesadas en sus observaciones exigieron un exhaustivo
analisis adicional, que dilaté la adopcion de las medidas de transposicion de esta Directiva.

28. Las justificaciones segunda y tercera alegadas por la Republica de Polonia se refieren a la
pandemia de COVID-19 y al conflicto militar en curso en Ucrania. Por un lado, la Republica de
Polonia observa que la pandemia de COVID-19 dificulté la organizacién de reuniones
presenciales y el desarrollo del procedimiento de consulta. Asimismo, afirma que debié darse
prioridad a otras leyes mas apremiantes relacionadas con la gestién y la contencién de la
pandemia de COVID-19.

29. Por otro lado, la Republica de Polonia aduce que, a raiz del inicio de la guerra en Ucrania, el
Ministerio de Familia y Politica Social, responsable de la transposicién al Derecho polaco de la
Directiva sobre denunciantes, tuvo que desempefiar un papel esencial en la adopcién de
disposiciones nacionales relativas a la integracion de los refugiados ucranianos en el sistema
polaco de seguridad social y a las condiciones de acogida de dichos refugiados en Polonia. La
necesidad de adoptar medidas rdpidas y de movilizar recursos en estos dmbitos retrasé atin mas
la transposicién al Derecho polaco de la Directiva sobre denunciantes.
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30. A la vista de estos elementos, la Republica de Polonia alega que la falta de transposicién de la
Directiva sobre denunciantes no se debe a deficiencias en su proceso legislativo, sino a la
necesidad de priorizar otras cuestiones urgentes de salud, seguridad y orden publicos.

31. La Comision rechaza las justificaciones expuestas por la Republica de Polonia.

32. En primer lugar, considera que la Reptblica de Polonia no puede invocar la complejidad de la
Directiva sobre denunciantes para justificar su retraso en la transposicion de dicha Directiva al
Derecho nacional. Afirma que la complejidad de un acto legislativo de la Unién no constituye un
obstaculo «anormal e imprevisible» al cumplimiento de las obligaciones que incumben a los
Estados miembros por lo que respecta a la transposicion de las directivas. En su opinidn, los
Estados miembros tampoco pueden basarse en las dificultades surgidas durante el procedimiento
de consulta a nivel nacional para justificar la falta de transposicion de una directiva.

33. En segundo lugar, la Comision sostiene que la Republica de Polonia tampoco puede alegar que
la falta de transposicién de la Directiva sobre denunciantes en el plazo previsto en el articulo 26,
apartado 1, de dicha Directiva se debi6 a la pandemia de COVID-19. Precisa que la pandemia
solo puede servir como justificacion en dos situaciones: por un lado, cuando el acto pertinente de
la Unién permita establecer excepciones debido a las dificultades relacionadas con la pandemia vy,
por el otro, cuando se cumplan los requisitos para que exista una causa de fuerza mayor
(dificultades insuperables). Segin la Comisidn, ninguna de estas situaciones concurre en el
presente asunto.

34. En tercer lugar, la Comisién observa que el conflicto militar en curso en Ucrania comenzé el
24 de febrero de 2022, es decir, cuando ya habia expirado el plazo de transposicién de la Directiva
sobre denunciantes. Concluye, por lo tanto, que la Republica de Polonia no puede invocar las
consecuencias de ese conflicto para justificar la falta de transposiciéon de la Directiva en el plazo
establecido en su articulo 26, apartado 1. En cualquier caso, subraya que dichas consecuencias
serfan demasiado indirectas o remotas para que pudiera invocarse una causa de fuerza mayor.

2. Apreciacion

35. Las tres justificaciones alegadas por la Reptiblica de Polonia en el presente procedimiento no
son en absoluto novedosas o extraordinarias. En mi opinidn, pueden desestimarse sin mayores
dificultades.

36. Como observa la Comision, el Tribunal de Justicia ya ha declarado en varias ocasiones que un
Estado miembro no puede alegar disposiciones, practicas ni circunstancias de su ordenamiento
juridico interno (esto es, dificultades internas) para justificar el incumplimiento de las
obligaciones y plazos establecidos por una directiva.’® En particular, es indiferente que el
incumplimiento del Estado miembro se deba a debates politicos'' o a la necesidad de iniciar
procedimientos de consulta a nivel nacional. ?

1 Véase, en este sentido, entre otras, la sentencia de 20 de septiembre de 2001, Comisién/Francia (C-468/00, EU:C:2001:482), apartado 10.
' Véase, en este sentido, la sentencia de 30 de mayo de 2013, Comisién/Suecia (C-270/11, EU:C:2013:339), apartado 54.

12 Véanse, en este sentido, las sentencias de 20 de septiembre de 2001, Comisién/Francia (C-468/00, EU:C:2001:482), apartados 8 a 10, y de
26 de febrero de 2008, Comisién/Luxemburgo (C-273/07, EU:C:2008:122), apartados 8 a 10.
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37. Ademas, el Tribunal de Justicia ha rechazado reiteradamente las justificaciones basadas en la
supuesta complejidad de la normativa de que se trate.”® A este respecto, ha senalado que, si el
plazo de transposicién de una directiva resulta demasiado corto, la tnica via compatible con el
Derecho de la Unién consiste, para el Estado interesado, en conseguir que la institucién de la
Unién competente acuerde la eventual prérroga de ese plazo.™

38. A la luz de esta jurisprudencia, me parece evidente que la Reptblica de Polonia no puede
invocar las dificultades derivadas del amplio dambito de aplicaciéon de la Directiva sobre
denunciantes, de su complejidad o de las dudas planteadas por algunas partes interesadas ni la
incidencia de tales dificultades en la duracién del procedimiento de consulta a nivel nacional
para justificar la falta de transposicién de dicho instrumento (primera justificacién).

39. En cuanto a la segunda justificacién formulada por la Republica de Polonia, que alega, en
esencia, que la dificil situaciéon asociada a la pandemia de COVID-19 le impidié transponer la
Directiva sobre denunciantes en el plazo establecido, debo sefialar que dicha Directiva fue
adoptada por el legislador de la Unién tan solo unos meses antes de los primeros casos de virus
de la COVID-19.

40. No me cuesta reconocer, como ha hecho el Tribunal de Justicia en otros casos, * que una crisis
sanitaria de una envergadura como la de la pandemia de COVID-19 escapa al control de los
Estados miembros y es tan anormal como imprevisible. Sin embargo, en mi opinidn, ello no
significa que la Republica de Polonia pueda basarse en la pandemia de COVID-19 para defender,
en el presente asunto, la existencia de una causa de fuerza mayor que la exime de las obligaciones
que le incumben en virtud del articulo 26 de la Directiva sobre denunciantes.

41. Es cierto que, en principio, el Tribunal de Justicia ha admitido la posibilidad de proponer una
excepcion de fuerza mayor, incluso en supuestos de falta de transposicion de una directiva.'® No
obstante, dicha excepcion solo puede prosperar si existen «circunstancias extrafias» que hagan
«imposible» la adopcién de las medidas de transposicion de que se trate. Aun cuando esta
definicién no presuponga una «imposibilidad absoluta», exige sin embargo que se trate de
«dificultades anormales», que se manifiesten como «inevitables incluso en el caso de que se
despliegue la diligencia debida».'” Se impone, pues, un umbral elevado que limita claramente los
supuestos en los que los Estados miembros pueden invocar con éxito una causa de fuerza mayor.
Por otra parte, la excepcion propuesta por los Estados miembros no puede prosperar si el periodo
de su inaccidn excede del momento en que han desaparecido los efectos de dichas circunstancias
extraordinarias. '8

42. A este respecto, me parece que el hecho de que se diera prioridad a las propuestas legislativas
relativas a la gestion y la contencidn de la pandemia de COVID-19 y de que en esa época resultara
mas dificil organizar reuniones presenciales para la transposicion de la Directiva sobre

13 Véase la sentencia de 17 de julio de 1997, Comisién/Espafia (C-52/96, EU:C:1997:382), apartados 8 a 11.

4 Véase la sentencia de 16 de julio de 2020, Comisién/Irlanda (Lucha contra el blanqueo de capitales) (C-550/18, EU:C:2020:564),
apartado 46.

1> Véase la sentencia de 8 de junio de 2023, Comisién/Eslovaquia (Derecho a la terminacién sin penalizacién) (C-540/21, EU:C:2023:450),
apartado 83.

16 Véase la sentencia de 6 de julio de 2000, Comisién/Bélgica (C-236/99, EU:C:2000:374), apartados 21 a 24.

17" Véanse, a este respecto, las sentencias de 17 de septiembre de 1987, Comisién/Grecia (70/86, EU:C:1987:374), apartado 8, y de 8 de julio
de 2010, Comisién/Italia (C-334/08, EU:C:2010:414), apartados 46 y 47.

8 Véanse, en este sentido, las sentencias de 11 de julio de 1985, Comisién/Italia (101/84, EU:C:1985:330), apartado 16, y de 8 de junio de
2023, Comisién/Eslovaquia (Derecho a la terminacién sin penalizacién) (C-540/21, EU:C:2023:450), apartado 81 y jurisprudencia citada.
Véanse asimismo las conclusiones del Abogado General Wahl presentadas en el asunto Comisién/Alemania (C-527/12, EU:C:2014:90),
puntos 47 a 53.
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denunciantes no significa que la adopciéon de las medidas necesarias para transponer dicha
Directiva estuviera expuesta a «dificultades anormales» que no podrian haberse evitado incluso
de haberse desplegado la diligencia debida, al menos, ciertamente, no durante todo el periodo
pertinente.

43. He de recordar que el articulo 26, apartado 1, de la Directiva sobre denunciantes exigia a los
Estados miembros adoptar las «disposiciones legales, reglamentarias y administrativas»
necesarias para dar cumplimiento a lo establecido en dicha Directiva a mdas tardar el
17 de diciembre de 2021, es decir, aproximadamente un afio y nueve meses después del inicio de
la pandemia de COVID-19. Pese a que la Republica de Polonia disfruté de nueve meses adicionales
(correspondientes al periodo comprendido entre la expiraciéon del referido plazo y el final del
plazo de dos meses previsto en el dictamen motivado de la Comisién) para dar cumplimiento a
dicha obligacién, no lo hizo. En la fecha en que la Comisidn interpuso el presente recurso, la
Republica de Polonia ain no habia adoptado las medidas necesarias para transponer la Directiva.

44. No hace falta ser experto en el funcionamiento interno de un gobierno para advertir que los
cambios en las prioridades del orden del dia legislativo o de los ministerios no son infrecuentes.
Esta observacion vale incluso cuando los propios acontecimientos que dan lugar a tales cambios,
como el brote de un virus, son imprevisibles. Siguiendo la l6gica de la sentencia Comisidn/Italia,
en la que el Tribunal de Justicia recordd que la fuerza mayor exige que la no realizacién del hecho
de que se trate responda a circunstancias anormales e imprevisibles —y por tanto no puede
prosperar si una persona diligente y razonable podria haber adoptado las medidas necesarias
para evitar las consecuencias derivadas de tales circunstancias—, considero que, incluso antes de
la expiracién del plazo previsto en el articulo 26, apartado 1, de la Directiva sobre denunciantes, la
Republica de Polonia podria haber atenuado las perturbaciones ocasionadas por la pandemia de
COVID-19 y haber tomado las precauciones necesarias para garantizar que la cuestion de la
transposiciéon de la citada Directiva se seguia abordando. También opino que podria haber
encontrado alternativas a las reuniones presenciales.

45. Por consiguiente, considero que las circunstancias invocadas por la Republica de Polonia
constituyen «dificultades internas», y no una causa de fuerza mayor.”* La conclusién contraria,
que me parece dificilmente defendible, supondria que los Estados miembros estarian, en esencia,
exentos de la obligacion de adoptar las medidas de transposicién de cualquier directiva cuyo plazo
de transposicion se solape de algiin modo con el periodo de pandemia de COVID-19.

46. Latercera justificacion ofrecida por la Republica de Polonia, relativa al impacto de la guerra en
Ucrania, tampoco me convence. Como sefala la Comisién, la guerra en Ucrania empezé en
febrero de 2022, mientras que el plazo previsto en el articulo 26, apartado 1, de la Directiva sobre
denunciantes expir6 el 17 de diciembre de 2021, esto es, antes del comienzo del conflicto. De ello
se deduce, en mi opinidn, que la Republica de Polonia no puede basarse en el impacto de dicho
conflicto para justificar la falta transposicion de la Directiva sobre denunciantes en el plazo
previsto.

47. Ciertamente, no puede descartarse que la guerra en Ucrania haya afectado subsiguientemente
a la capacidad de la Republica de Polonia para cumplir su obligacién de transponer la Directiva
sobre denunciantes y de comunicar a la Comisién las medidas de transposicién adoptadas. Sin
embargo, me resisto a aceptar la tercera justificacion aducida por la Reptblica de Polonia incluso
por lo que respecta a ese periodo, en el que ya ha estallado el conflicto.

1 Sentencia de 4 de marzo de 2010 (C-297/08, EU:C:2010:115), apartados 80 a 86.
% Véase, por analogia, la sentencia de 6 de julio de 2000, Comisién/Bélgica (C-236/99, EU:C:2000:374), apartados 21 a 24.
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48. En efecto, las alegaciones formuladas por la Republica de Polonia a este respecto son, cuando
menos, poco sélidas. Dicho Estado miembro se limita a sostener que la adopcién de las medidas de
transposicion se retrasé mas durante ese periodo porque el Ministerio de Familia y Politica Social
tuvo que dar prioridad a propuestas relativas a la integracion de los refugiados ucranianos en el
sistema de seguridad social polaco y a las condiciones de acogida de dichos refugiados en
Polonia. A mi juicio, esta alegacidon debe desestimarse por las mismas razones que las expuestas
en los puntos 44 y 45 de las presentes conclusiones. A este respecto, he de senalar que la
Republica de Polonia no explica, por ejemplo, por qué otro ministerio no podria garantizar la
transposicion de esta Directiva si el Ministerio de Familia y Politica Social no estaba en
condiciones de hacerlo.

49. En estas circunstancias, ninguna de las tres justificaciones presentadas por la Republica de
Polonia me parece convincente.

B. El importe de las sanciones financieras y los métodos de calculo aplicados por la
Comision

50. La cuestion principal que se plantea en el presente asunto se refiere a la interpretacién del
articulo 260 TFUE, apartado 3, y a los métodos de cédlculo aplicados por la Comisién para
determinar el importe de las sanciones financieras que puede proponer al Tribunal de Justicia
con arreglo a dicha disposicién.

51. La Comisién ha calificado el articulo 260 TFUE, apartado 3, como un «instrumento
innovador» introducido por el Tratado FUE «con el objetivo de dar una respuesta efectiva al
extendido fendmeno de transposicion tardia de las directivas».? A tenor de la primera frase de
dicha disposicién, «cuando la Comisién presente un recurso ante el Tribunal de Justicia de la
Union Europea en virtud del articulo 258 [TFUE] por considerar que el Estado miembro afectado
ha incumplido la obligacién de informar sobre las medidas de transposiciéon de una directiva
adoptada con arreglo a un procedimiento legislativo, podr4, si lo considera oportuno, indicar el
importe de la suma a tanto alzado o de la multa coercitiva que deba ser pagada por dicho Estado
y que considere adaptado a las circunstancias».*

52. La segunda frase del articulo 260 TFUE, apartado 3, precisa que, si el Tribunal de Justicia
comprueba la existencia del incumplimiento, podra imponer al Estado miembro afectado el pago
de una suma a tanto alzado o de una multa coercitiva.

53. Como ha declarado el Tribunal de Justicia, esta disposicion desempeiia, en esencia, una doble
funcién. Por una parte, tiene el objetivo de conferir a la Comisién prerrogativas especificas a
efectos de garantizar la aplicacidn efectiva del Derecho de la Unién. Por otra parte, persigue
permitir que el Tribunal de Justicia ejerza su funcién judicial de apreciar, en el marco de un mismo
procedimiento, si el Estado miembro de que se trate ha cumplido sus obligaciones en materia de
informacién sobre las medidas de transposicidn de la Directiva en cuestién y, en su caso, imponer
la sancién econémica que considere mds adecuada a las circunstancias del caso.?

2 Véase el punto 11 de la «Comunicacion de la Comisién — Aplicacién del articulo 260, apartado 3, del TFUE» (DO 2011, C 12, p. 1).

Como precisa el articulo 260 TFUE, apartado 3, la directiva en cuestion debe haber sido «adoptada con arreglo a un procedimiento
legislativo». No se aplica a las directivas no legislativas.

Véase, en este sentido, la sentencia de 16 de julio de 2020, Comision/Irlanda (Lucha contra el blanqueo de capitales) (C-550/18,
EU:C:2020:564), apartado 55 y jurisprudencia citada.
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54. En mi opinién, dos caracteristicas del articulo 260 TFUE, apartado 3, requieren mayor
atencion.

55. En primer lugar, el Tribunal de Justicia ha declarado que la aplicacion del articulo 260 TFUE,
apartado 3, no puede considerarse de forma aislada, sino que debe vincularse al inicio de un
procedimiento por incumplimiento en virtud del articulo 258 TFUE.* En pocas palabras, el
«valor aniadido» del articulo 260 TFUE, apartado 3, es que, a diferencia de los incumplimientos
comprendidos inicamente en el dmbito de aplicacién del articulo 258 TFUE, las infracciones a
las que se aplican ambas disposiciones no exigen un segundo procedimiento distinto para la
imposicién de sanciones financieras.” En efecto, el articulo 260 TFUE, apartado 3, permite al
Tribunal de Justicia imponer el pago de una suma a tanto alzado o de una multa coercitiva en la
misma sentencia en la que constata el incumplimiento de una obligacién de comunicar las
medidas de transposicion. Ese es el motivo por el que el Tribunal de Justicia ha sefialado que el
objetivo del mecanismo del articulo 260 TFUE, apartado 3, no es solo incitar a los Estados
miembros a poner fin lo antes posible al incumplimiento de esa obligacion, sino también agilizar
y acelerar el procedimiento para la imposicidon de sanciones econémicas. *

56. En segundo lugar, la Comisién declaré que los métodos de célculo que aplica en este contexto
son, en esencia, los mismos que los del articulo 260 TFUE, apartado 2. Esta tltima disposicion
faculta a la Comisién para proponer sanciones financieras, y al Tribunal de Justicia para
imponerlas, en una situacién distinta, a saber, aquella en la que un Estado miembro no adopta las
medidas necesarias para dar cumplimiento a la sentencia del Tribunal de Justicia.” No obstante,
dado que es posible imponer el mismo tipo de sanciones, en esencia, en virtud de ambas
disposiciones y que la apreciacidon a este respecto debe basarse en los mismos principios, el
Tribunal de Justicia ha aceptado el criterio de la Comisién y ha declarado que la jurisprudencia
relativa al articulo 260 TFUE, apartado 2, se aplica por analogia al articulo 260 TFUE, apartado 3.%*

57. Pues bien, la afirmacion anterior debe matizarse: la facultad de apreciaciéon de que dispone el
Tribunal de Justicia en virtud de esta tltima disposicidn estd sujeta a una limitacién que no tiene
equivalente en el articulo 260 TFUE, apartado 2. En efecto, aunque ambas disposiciones permiten

% Ello se debe a que la pretension de condena a una sancién pecuniaria conforme al articulo 260 TFUE, apartado 3, solo constituye una
modalidad accesoria del procedimiento por incumplimiento cuya eficacia debe garantizar [véase la sentencia de 16 de julio de 2020,
Comisién/Rumania (Lucha contra el blanqueo de capitales) (C-549/18, EU:C:2020:563), apartado 49 y jurisprudencia citada].

% En aras de la exhaustividad, procede observar que, aunque el articulo 260 TFUE, apartado 3, no precisa si la obligacién del Estado
miembro de que se trate de respetar las sanciones nace en la fecha en que se dicte la sentencia (sin plazo de gracia posterior), el Tribunal
de Justicia ya ha sefialado, en varias ocasiones, que dichas sanciones producen efectos inmediatamente [véase, por ejemplo, la sentencia
de 8 de julio de 2019, Comisién/Bélgica (Articulo 260 TFUE, apartado 3 — Redes de alta velocidad) (C-543/17, EU:C:2019:573)]. Para el
debate doctrinal sobre esta cuestién, véase Materne, T.: La procédure en gestion d’Etat — Guide Pratique, 2.* ed., Bruylant, p. 483.

% Véase, en este sentido, la sentencia de 16 de julio de 2020, Comisién/Irlanda (Lucha contra el blanqueo de capitales) (C-550/18,
EU:C:2020:564), apartado 74 y jurisprudencia citada.

A este respecto, debo afiadir que, mientras que el articulo 260 TFUE, apartado 2, se refiere principalmente a los denominados
«incumplimientos sobre incumplimientos» o «incumplimientos dobles» (el incumplimiento original del Estado miembro mds el
incumplimiento de la sentencia dictada en el contexto del articulo 258 TFUE), el articulo 260 TFUE, apartado 3, se aplica en el contexto
de incumplimientos dnicos (a saber, la falta de transposicién de una directiva) [véase Wahl, N. y Prete, L.: «Between certainty, severity
and proportionality: Some reflections on the nature and functioning of Article 260(3) TFEU», European Law Reporter, n.° 6, 2014,
pp.- 170 a 189, en p. 173].

% Véase la sentencia de 25 de febrero de 2021, Comisién/Espafia (Directiva datos personales — Ambito penal) (C-658/19, EU:C:2021:138),
apartado 56 y jurisprudencia citada.
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al Tribunal de Justicia partir de las propuestas de la Comisidn, el articulo 260 TFUE, apartado 3 (a
diferencia del articulo 260 TFUE, apartado 2), dispone que el importe de la sancidn financiera que
finalmente imponga el Tribunal de Justicia no podra exceder del indicado por la Comisién.?

58. Hechas las anteriores precisiones, he de recordar que la Comision presenta dos métodos de
célculo distintos en la Comunicacién de 2023: uno para las sumas a tanto alzado y otro para las
multas coercitivas. Las sumas a tanto alzado pretenden sancionar el hecho de que el Estado
miembro persista en su incumplimiento hasta que el Tribunal de Justicia dicte sentencia o hasta
la fecha de cumplimiento, si fuera anterior. Las multas coercitivas persiguen, por su parte,
inducir al Estado miembro a poner fin lo antes posible a un incumplimiento una vez dictada la
sentencia del Tribunal de Justicia y solo estan justificadas en principio mientras perdure el
incumplimiento hasta el examen de los hechos por el Tribunal de Justicia.*

59. Ambos métodos se basan en la multiplicacién de una tasa fija por tres elementos. Los dos
primeros elementos tienen en cuenta la gravedad de la infraccién, expresada mediante un
coeficiente de gravedad, y su duracidn, expresada mediante un coeficiente de duracién o
mediante el nimero de dias en que persiste o persistio la infraccion. La Comisidn califica el
tercero de «factor “n” que refleja la capacidad de pago del Estado miembro de que se trate».

60. Como he expuesto en el punto 17 de las presentes conclusiones, en el presente asunto, la
Comision calcul6é que el importe de la suma a tanto alzado se corresponde con la mayor de las
dos cantidades siguientes: 13 700 euros por cada dia transcurrido entre la fecha de expiracion del
plazo de transposicion de la Directiva sobre denunciantes y la fecha en que se ponga fin al
supuesto incumplimiento o, en caso de que el incumplimiento persista, la fecha del pronuncia-
miento de la sentencia en el presente asunto o un importe a tanto alzado minimo de 3 836 000
euros. La Comision también solicita al Tribunal de Justicia que condene a la Republica de Polonia
al pago de una multa coercitiva de 53 430 euros por cada dia de retraso en el cumplimiento de las
obligaciones derivadas de la Directiva sobre los denunciantes desde la fecha de dicha sentencia
hasta la fecha en que se cumplan tales obligaciones.

61. La Republica de Polonia alega que estas sanciones son excesivas y desproporcionadas.
Concretamente, rebate dos elementos de los métodos de calculo aplicados por la Comisién y que
se describen en la Comunicacién de 2023: por un lado, el coeficiente de gravedad, que, segin las
directrices establecidas en dicha Comunicacién, es el mismo en todas las situaciones de total
omision de comunicacion de las medidas de transposicién por el Estado miembro de que se trate
(apartado 1) y, por el otro, el factor «n», basado, en parte, en el tamafio de la poblacion del Estado
miembro (apartado 2). Las cuestiones planteadas por la Republica de Polonia respecto de estos dos
elementos no se limitan al presente asunto, sino que cuestionan la idoneidad de los métodos de
calculo expuestos por la Comisién en la Comunicacién de 2023 en su conjunto. Empezaré
abordando estas cuestiones mads generales y, a continuacion, examinaré el caracter excesivo o
desproporcionado del importe de las sanciones financieras propuestas por la Comisién en el
presente asunto (apartado 3).

Esta limitacién no solo afecta al propio importe, sino también a la eleccién que haga el Tribunal de Justicia en cuanto al tipo de sanciones
(suma a tanto alzado, multa coercitiva o ambas) que considere apropiadas [véase la sentencia de 16 de julio de 2020, Comisién/Rumania
(Lucha contra el blanqueo de capitales) (C-549/18, EU:C:2020:563), apartado 52]. Dicho esto, he de precisar que, como indica la
Comunicacién de 2023, la Comisién «propone sistemdticamente al Tribunal de Justicia que imponga tanto una suma a tanto alzado
como una multa coercitiva».

%0 Véase, a este respecto, la sentencia de 25 de febrero de 2021, Comisién/Espana (Directiva datos personales — Ambito penal) (C-658/19,
EU:C:2021:138), apartado 55 y jurisprudencia citada.
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1. Cuestion general (i): sobre el coeficiente de gravedad aplicado por la Comision

a) Alegaciones de las partes

62. La Comisidn indica que el coeficiente de gravedad, que refleja la gravedad de la infraccidn, se
sitia en un valor comprendido entre 1 y 20. Precisa que, como dispone la Comunicacién de 2023,
aplica «sistematicamente» un coeficiente de gravedad de 10 en caso de total incumplimiento de la
obligacién de comunicar las medidas de transposicion. Anade que el presente asunto se refiere a
tal omisidn total. La Comision afirma haber aplicado, en consecuencia, un coeficiente de gravedad
de 10.

63. La Comision sostiene que, en virtud de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia,® la
obligacion de transponer directivas y de comunicar las medidas de transposiciéon a la Comisioén
constituyen «obligaciones esenciales» destinadas a garantizar la plena efectividad del Derecho de
la Unién. Por lo tanto, aduce que debe considerarse que un caso de total incumplimiento de dicha
obligacién reviste una «gravedad considerable». En opinién de la Comisidn, ello justifica la
aplicacion sistematica de un coeficiente de gravedad de 10 en tales casos.

64. La Comision afiade que todas las directivas adoptadas con arreglo a un procedimiento
legislativo deben considerarse de igual importancia y exigen que los Estados miembros las
transpongan completamente en los plazos previstos en ellas. A su juicio, la naturaleza de la
Directiva en cuestién no deberia tener incidencia alguna en la determinacién del coeficiente de

gravedad.

65. La Comision alega asimismo que la aplicacion sistematica de un coeficiente de gravedad de 10
siempre que se ha producido un total incumplimiento de la obligacién de comunicar las medidas
de transposicion refuerza la seguridad juridica. Afirma que esta aplicacion sistemdatica también
hace mas previsibles las sanciones financieras propuestas por ella y garantiza la igualdad de trato
entre los Estados miembros.

66. Por otra parte, la Comision aduce que, en cualquier caso, la aplicacién de dicho coeficiente
estd justificada en el presente asunto. A este respecto, subraya, en primer lugar, que la Directiva
sobre denunciantes desempeiia un papel clave para facilitar la aplicacién efectiva del Derecho de
la Unién en una serie de ambitos importantes y que, por lo tanto, la falta de transposicién de dicha
Directiva puede tener consecuencias en otros actos del Derecho de la Unidn, a saber, los relativos
a materias comprendidas en el dmbito de aplicacion material de dicha Directiva. En segundo lugar,
sostiene que la falta de proteccién eficaz de los denunciantes en un Estado miembro podria
menoscabar la proteccion de sus derechos fundamentales, lo que refuerza la gravedad de la
infraccién. En tercer lugar, la Comisién no tiene conocimiento de ninguna disposicién de
Derecho polaco que persiga los mismos objetivos que la Directiva sobre denunciantes o que
reproduzca el contenido de esta. En cuarto lugar, observa que el hecho de que la Republica de
Polonia haya cooperado con la Comisiéon durante el procedimiento administrativo previo no
puede paliar su incumplimiento.

67. La Republica de Polonia alega que la aplicacion sistematica de un coeficiente de gravedad de
10 siempre que se produzca un total incumplimiento de la obligacién de comunicar las medidas de
transposicion permite a la Comision eludir su obligacién de llevar a cabo, en todos los casos, una
apreciacion exhaustiva de la gravedad del supuesto o los supuestos incumplimientos.

31 Véase la sentencia de 13 de enero de 2021, Comisién/Eslovenia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1), apartado 75.
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68. En particular, la Republica de Polonia aduce que, en el presente asunto, la Comisién no tuvo
en cuenta que el Derecho polaco ya ofrece una cierta forma de proteccidn a los denunciantes y que
la falta de transposicién de la Directiva sobre la protecciéon de los denunciantes tiene, en
consecuencia, una incidencia limitada en los intereses que dicho instrumento pretende proteger.
En su opinién, este hecho debe considerarse un factor atenuante a la hora de determinar el
coeficiente de gravedad, pues, en caso contrario, el coeficiente aplicado por la Comisién se
basaria inicamente en los posibles efectos de la infraccion, y no en sus consecuencias reales.

69. La Republica de Polonia sefiala también que el hecho de que un Estado miembro coopere
lealmente —como hizo ella— con la Comisién durante el procedimiento administrativo previo
también constituye un factor atenuante. *

b) Apreciacion

70. El Tribunal de Justicia ha precisado que las sanciones financieras impuestas a los Estados
miembros en caso de incumplimiento de las obligaciones que les incumben en virtud del
Derecho de la Uniéon deben ser «adaptada[s] a las circunstancias» y «proporcionadals] al
incumplimiento [...] y a la capacidad de pago del Estado miembro de que se trate».* La
Comisidn afirma que tuvo debidamente en cuenta estos requisitos en la Comunicacién de 2023.*

71. Habida cuenta de estos elementos, considero que el coeficiente de gravedad aplicado por la
Comision tiene por objeto, precisamente, garantizar que el importe de las sumas a tanto alzado o
de las multas coercitivas indicado por la Comisién con arreglo al articulo 260 TFUE, apartado 3,
sea proporcional a la gravedad de la infraccién, apreciada a la luz de las circunstancias
pertinentes. En efecto, es el tnico elemento de los métodos de célculo previstos en la
Comunicacion de 2023 que puede reflejar la gravedad de la infraccién.*

72. Este es el contexto en el que debe examinarse si la Comision puede aplicar sistematicamente
un coeficiente de gravedad de 10 siempre que la supuesta infraccion, sobre cuya base propone al
Tribunal de Justicia que imponga sanciones financieras con arreglo al articulo 260 TFUE,
apartado 3, constituya un total incumplimiento de la obligacién de comunicar las medidas de
transposicion. Esta cuestion nunca ha sido examinada por el Tribunal de Justicia. De hecho,
antes de la Comunicacién de 2023, la Comisién no aplicaba sistematicamente el mismo
coeficiente en tales situaciones.*

73. En aras de la claridad, he de recordar que el articulo 260 TFUE, apartado 3, se aplica cuando
«el Estado miembro afectado ha incumplido la obligacién de informar sobre las medidas de
transposiciéon de una directiva adoptada con arreglo a un procedimiento legislativo». Por lo
tanto, el ambito de aplicacién de esta disposicidén no se limita a casos de total incumplimiento de

%2 A este respecto, se remite a las sentencias de 25 de junio de 2013, Comisién/Republica Checa (C-241/11, EU:C:2013:423), y de
17 de octubre de 2013, Comisién/Bélgica (C-533/11, EU:C:2013:659).

% Véanse, en cuanto ataiie a las multas coercitivas, las sentencias de 4 de julio de 2000, Coxpisién/Grecia (C-387/97, EU:C:2000:356),
apartado 90, y de 25 de febrero de 2021, Comisién/Espana (Directiva datos personales — Ambito penal) (C-658/19, EU:C:2021:138),
apartado 62, y, en lo tocante a las sumas a tanto alzado, las sentencias de 16 de julio de 2020, Comisién/Irlanda (Lucha contra el
blanqueo de gapitales) (C-550/18, EU:C:2020:564), apartado 81, y de 25 de febrero de 2021, Comisién/Espafa (Directiva datos
personales — Ambito penal) (C-658/19, EU:C:2021:138), apartado 73.

% Véase el punto 2 de la Comunicacién de 2023.

% Ciertamente, el resto de los elementos de los métodos de cdlculo aplicados por la Comision (a saber, el importe de la tasa fija, el
coeficiente de duracién o numero de dias en que persiste o persistié la infraccion y el factor «n») no se basan en la gravedad de la
infraccién.

% Véase el punto 25 de la «Comunicacién de la Comisién — Aplicacién del articulo 260, apartado 3, del TFUE».
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la obligacién de «informar», sino que se extiende a las situaciones en las que un Estado miembro
informa parcial o incorrectamente sobre las medidas de transposiciéon. Pues bien, aunque la
Comision no especifica, en la Comunicacidn de 2023, qué coeficiente de gravedad debe aplicarse
en esta segunda situacion,® si indica que aplica sistemdticamente un coeficiente de 10 en la
primera.

74. Como expondré mads adelante, opino que tal criterio es adecuado, y compatible con el
principio de proporcionalidad, siempre y cuando pueda considerarse que todas las infracciones
de que se trate presentan la misma gravedad, por un lado, en relacidon con otros tipos de infracciéon
y, por el otro, comparadas entre si. Pues bien, a mi parecer, no sucede asi en este caso.

1) Primera razon: los casos de total incumplimiento de la obligacion de adoptar y, en consecuencia,
de comunicar las medidas de transposicion no son necesariamente mds graves que otros tipos de
incumplimiento

75. Hipotéticamente, el planteamiento de la Comision (aplicar sistemdticamente un coeficiente
de gravedad de 10) podria comprender dos tipos de situacion: por un lado, aquellas en las que el
Estado miembro de que se trate ha adoptado las medidas de transposiciéon necesarias (total o
parcialmente) pero simplemente ha omitido comunicarlas y, por otro, los supuestos en los que
dicho Estado miembro no ha transpuesto en absoluto la directiva en cuestién.

76. A este respecto, debo sefialar, como expuso el Abogado General Szpunar, que la obligacién a
la que se refiere el articulo 260 TFUE, apartado 3, no es la de adoptar medidas de transposicion,
sino la de notificarlas.?® De ello se deduce que la omisiéon de «comunicacién», por un Estado
miembro, de las medidas de transposicién (por oposicion a la total omisiéon de la obligacién de
adoptar tales medidas) es suficiente para que el articulo 260 TFUE, apartado 3, resulte aplicable.

77. Dicho esto, puedo admitir facilmente, como parece que también hace la Comision, que la
primera situacion es, en la préctica, poco probable. En efecto, en la mayoria de los casos, si no en
todos, la razén por la que un Estado miembro no comunica las medidas de transposicion es que
tampoco ha adoptado tales medidas. Y es que cuesta concebir por qué un Estado miembro que ha
«hecho los deberes» y ha adoptado las medidas necesarias para transponer una directiva no
comunicaria tales medidas a la Comisidén. Asi pues, me parece evidente que, cuando dicha
institucidn se refiere a casos de total incumplimiento de la obligacién de «comunicacién», tiene
en cuenta el total incumplimiento de la obligacién de transposicién —y no tinicamente la total
omisién de la comunicacion—, lo que estd en linea con su percepcién del articulo 260 TFUE,
apartado 3, como una disposicion que introduce un mecanismo disefiado para dar una
«respuesta efectiva al extendido fendmeno de transposicién tardia de las directivas».*

78. En tales casos, el Estado miembro de que se trate es efectivamente responsable de una doble
infraccion. No solamente no comunicé las medidas de transposicion, sino que tampoco adopté
tales medidas (el primer incumplimiento es consecuencia del segundo).

7 Para mas detalles, véase el punto 85 de las presentes conclusiones.

% Véanse, a este respecto, las conclusiones del Abogado General Szpunar presentadas en el asunto Comisién/Bélgica (Articulo 260 TFUE,
apartado 3 — Redes de alta velocidad) (C-543/17, EU:C:2019:322), punto 69.

¥ Véase el punto 51 de las presentes conclusiones.
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79. Ciertamente, a primera vista, la existencia de esta doble infraccién puede parecer bastante
grave, como sostiene la Comisién. Sin embargo, pone de manifiesto la debilidad de la solucién
«Unica» de la Comision, que resulta demasiado simplista. Al adoptar este criterio, la Comisién
considera que un tipo de incumplimiento —a saber, el total incumplimiento de la obligacién de
adoptar y, en consecuencia, de comunicar las medidas de transposicion— es intrinsecamente
mads grave que otro tipo de incumplimientos, en particular muchos de los comprendidos en el
articulo 260 TFUE, apartado 2. De este modo, pasa por alto el hecho de que no es tal el caso
necesariamente. *

80. Para ilustrar este punto, cabe referirse a la falta de transposicién por la Republica Checa de
determinadas disposiciones de la Directiva 2003/41/CE relativa a las actividades y la supervisién
de fondos de pensiones de empleo,” que el Tribunal de Justicia examin6é en su sentencia
Comision/Republica Checa.* Si bien es cierto que dicha falta de transposicién fue parcial, y no
completa, no lo es menos que también fue benigna. En efecto, la actividad que regulaban tales
disposiciones, a saber, la prevision ocupacional para la jubilacién, no existia en la Republica
Checa. En cambio, el incumplimiento declarado por el Tribunal de Justicia en la sentencia
Comisién/Francia,® relativa al incumplimiento, por la Republica Francesa, de determinadas
obligaciones de control de la practica de pesca de buques franceses, comprendido en el &mbito de
aplicacion del actual articulo 260 TFUE, apartado 2, revestia mayor gravedad habida cuenta de sus
consecuencias en los intereses publicos y privados afectados.*

2) Segunda razon: los casos de total incumplimiento de la obligacion de adoptar y, en
consecuencia, de comunicar las medidas de transposicion revisten distinta gravedad

81. La segunda razén por la que el criterio de la Comisién no me parece adecuado es que se
atribuye, de entrada, la misma gravedad a todos los supuestos de total incumplimiento de la
obligacién de adoptar y, en consecuencia, de comunicar las medidas de transposicién
comprendidas en el articulo 260 TFUE, apartado 3.

82. Poco después de que el Tratado FUE introdujera esa nueva disposicion, la Comisién explicd
que su objetivo es favorecer que los Estados miembros transpongan las directivas a su debido
tiempo, cuestién que califica de «importancia capital», no solo en cuanto a la «proteccion de los
intereses generales» que defiende la legislacién de la Unién, sino también, y esencialmente, a la
proteccion de los ciudadanos de la Unién, que obtienen derechos subjetivos de dicha legislacion. *

83. Posteriormente, el Tribunal de Justicia reconocié expresamente que, en el contexto de la
aplicaciéon del articulo 260 TFUE, apartado 3 —al igual que sucede con arreglo al
articulo 260 TFUE, apartado 2—, la condena a una suma a tanto alzado debe basarse en la
apreciacion de las «consecuencias» del incumplimiento de las obligaciones del Estado miembro

% Véanse, a este respecto, las conclusiones del Abogado General Szpunar presentadas en el asunto Comisién/Bélgica (Articulo 260 TFUE,
apartado 3 — Redes de alta velocidad) (C-543/17, EU:C:2019:322), punto 56. Véase asimismo Wahl, N. y Prete, L.: «<Between certainty,
severity and proportionality: Some reflections on the nature and functioning of Article 260(3) TFEU», European Law Reporter,
n.° 6, 2014, pp. 170 a 189, en p. 173.

# Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 3 de junio de 2003 (DO 2003, L 235, p. 10).
# Véase la sentencia de 25 de junio de 2013 (C-241/11, EU:C:2013:423), apartado 53.
#  Sentencia de 12 de julio de 2005 (C-304/02, EU:C:2005:444).

# Véase, a este respecto, Wahl, N. y Prete, L.: «Between certainty, severity and proportionality: Some reflections on the nature and
functioning of Article 260(3) TFEU», European Law Reporter, n.° 6, 2014, pp. 170 a 189, en p. 173.

% Véase el punto 7 de la «Comunicaciéon de la Comisién — Aplicacién del articulo 260, apartado 3, del TFUE».
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afectado «para los intereses privados y publicos».* Estas mismas consideraciones, asi como la
urgencia que hubiere en que el Estado miembro interesado cumpla sus obligaciones, son
pertinentes para determinar el importe de una multa coercitiva.*

84. En mi opinidn, la decisiéon de la Comisién, tomada en la Comunicacién de 2023, de aplicar
sistemdticamente el mismo coeficiente de gravedad de 10 siempre que se ha producido la total
omisidn de la adopcidn y, en consecuencia, de la «comunicacién» a la Comisidn de las medidas
de transposicidn es contraria a este enfoque y a esta jurisprudencia anteriores. Paso a explicar mi
posicidn.

85. En dicho documento, la Comisién indica que «todos los actos legislativos deben considerarse
de igual importancia y requieren una transposicién completa por parte de los Estados miembros
dentro de los plazos que fijan» para justificar su nuevo enfoque.* Precisa que la «importancia de
garantizar la transposicion de los actos legislativos por parte de los Estados miembros dentro de
los plazos fijados por dichos actos se aplica por igual a todos los actos legislativos».* En cambio,
expone que, por un incumplimiento parcial (en lugar de total) de la obligacién de comunicacién
de las medidas de transposicion, el coeficiente de gravedad debe fijarse en un nivel inferior a 10 y
deben tenerse en cuenta los efectos de la infraccidn en los «intereses generales y particulares».

86. Deduzco de estas afirmaciones que la Comision considera que, en el contexto de la aplicacién
del articulo 260 TFUE, apartado 3, la cuestién de qué intereses y derechos especificos se ven
afectados por la infraccién solo es pertinente en casos distintos de aquellos que se refieren a un
total incumplimiento de la obligaciéon de comunicar las medidas de transposicion.

87. En mi opinidn, esto da lugar a una cuestién sin resolver: si, como aduce la Comision, el
objetivo dltimo de las sanciones financieras que puede proponer al Tribunal de Justicia que
imponga de conformidad con el articulo 260 TFUE, apartado 3, es la «proteccién de los intereses
generales» que defiende la legislacion de la Unién, asi como de los «derechos subjetivos de los
ciudadanos de la Unién», ;coémo es posible que el importe de esas sanciones no se ajuste en
funcidén de la medida en que dichos intereses y derechos se vean o podrian verse afectados por la
infraccién en todos los casos contemplados en dicha disposicién?

88. A este respecto, ya he sefialado en el punto 21 de las presentes conclusiones que estd
generalmente admitido, como ilustra, por ejemplo, el ambito de aplicacion material de la propia
Directiva sobre denunciantes, que determinados ambitos del Derecho de la Unidén revisten una
mayor importancia para el interés publico que otros. La falta total de transposicién, por parte de
un Estado miembro, de una directiva relativa a uno de dichos dmbitos es, en principio, y
especialmente si tiene por objeto conferir derechos individuales a los ciudadanos de la Unidn,
mads grave que la falta de transposicidon por el mismo Estado miembro de una directiva en otro
ambito.*

% Véase la sentencia de 25 de febrero de 2021, Comisién/Espania (Directiva datos personales — Ambito penal) (C-658/19, EU:C:2021:138),
apartado 54 y jurisprudencia citada.

¥ Véase, por analogfa, la sentencia de 20 de enero de 2022, Comisién/Grecia (Recuperacion de ayudas de Estado — Ferroniquel) (C-51/20,
EU:C:2022:36), apartado 96.

# Véase el punto 3.2.2 de la Comunicacién de 2023.

¥ Véase el punto 2.2 de la Comunicacién de 2023.

% Dicho esto, reconozco que es posible que el legislador de la Unién adopte, incluso en dmbitos considerados de importancia general para
el interés publico, una directiva que regule una cuestién relativamente poco importante (por ejemplo, una cuestién muy técnica) y a la

inversa. Por lo tanto, la gravedad de la infraccidon debe apreciarse en cada caso concreto.
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89. En mi opinién, no puede sostenerse, por tanto, que todas las directivas adoptadas con arreglo
a un procedimiento legislativo sean de la misma importancia. Estoy de acuerdo en que la
obligacién de los Estados miembros de adoptar medidas de transposicion a su debido tiempo se
aplica «de la misma manera» a todas las directivas. Cosa distinta es pretender, sin embargo,
como hace la Comision, que todos estos instrumentos deben estar en pie de igualdad porque
todos ellos tienen igual importancia.® El hecho de que una infraccién sea intrinsecamente grave
no excluye que su gravedad pueda variar de una situacion a otra.

90. Caben dos observaciones adicionales.

91. En primer lugar, la anterior conclusion no resulta desvirtuada por el hecho de que el Tribunal
de Justicia haya declarado que «la obligacién de adoptar medidas nacionales para garantizar la
transposiciéon completa de una directiva y la obligacién de comunicar dichas medidas a la
Comisiéon constituyen obligaciones esenciales».”” En este sentido, me remito a las
consideraciones que acabo de apuntar mas arriba.

92. Ademas, la justificacién aportada por la Comisién en el presente asunto, segiin la cual, en
particular, la aplicacion sistematica de un coeficiente de gravedad de 10 garantiza la igualdad de
trato entre los Estados miembros, me parece especialmente poco convincente. No veo céomo el
ajuste del coeficiente de gravedad a factores como la importancia de la Directiva de que se trate
podria poner en peligro la igualdad de trato entre los Estados miembros.

93. En segundo lugar, en la Comunicacién de 2023, la Comisién sefiala que, en lo que atafe al
articulo 260 TFUE, apartado 2, la importancia de la infracciéon en cuestiéon debe determinarse
teniendo en cuenta «la naturaleza y el alcance de las disposiciones [legales] en cuestién». Afiade
que «las infracciones que afecten a los derechos fundamentales o a las cuatro libertades
fundamentales [...] deben considerarse especialmente graves y dar lugar a una sancién
adecuada».®® Asimismo, precisa que los efectos en los intereses generales o particulares deben
valorarse caso por caso, teniendo en cuenta, en particular, la pérdida de recursos de la Unidn, si
se causan perjuicios graves a los intereses financieros de la Unién, el impacto de la infraccién en
el funcionamiento de la Unidn, si existen dafos graves o irreparables para la salud humana o el
medio ambiente, cualquier posible ventaja financiera que el Estado miembro obtenga del
incumplimiento de su obligacion y el tamafio de la poblacién afectada por la infraccién.

94. No veo por qué los mismos factores y principios rectores no pueden desempeiiar ningtin papel
en la fijacién del coeficiente de gravedad cuando la infraccién consiste en un total incumplimiento
de la obligacion de adoptar y, en consecuencia, de comunicar las medidas de transposicién en el
sentido del articulo 260 TFUE, apartado 3.

95. A este respecto, por anadidura, en su primera comunicacién sobre el articulo 260 TFUE,
apartado 3, la Comision habia indicado que el coeficiente de gravedad debia establecerse de
conformidad con las normas y criterios aplicables a las infracciones comprendidas en el
articulo 260 TFUE, apartado 2, de modo que dicho coeficiente inicamente debia situarse entre 1

5t Cabe pensar que la Comisién tuvo en cuenta consideraciones de este tipo al afirmar, en su primera Comunicacién sobre el
articulo 260 TFUE, apartado 3, que las normas y criterios generales que establecié en relacién con dicha disposicién debian aplicarse
«caso por caso» y que la sancién econémica debe siempre adaptarse a las circunstancias del caso (véase el punto 10 de la «Comunicacién
de la Comision — Aplicacién del articulo 260, apartado 3, del TFUE»).

%2 Véase la sentencia de 13 de enero de 2021, Comisién/Eslovenia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1), apartado 75.
% Véase el punto 3.2.1.1 de la Comunicacién de 2023.
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y 20.** En la Comunicacién de 2023 no se exponen las razones para apartarse de este criterio, con
la salvedad de la igual importancia que debe atribuirse a todas las directivas adoptadas con arreglo
a un procedimiento legislativo.

96. He de observar que, en el presente asunto, la Republica de Polonia alega que deben tomarse en
cuenta dos factores atenuantes: por un lado, que los denunciantes ya estin protegidos por el
Derecho polaco vy, por el otro, que la Republica de Polonia cooperé lealmente con la Comisién
durante el procedimiento administrativo previo.

97. Reservaré para mas adelante mi apreciacion de esta cuestion (véase la seccion 3 siguiente). Por
el momento, simplemente sefialo que, a mi modo de ver, la Comisién deberia considerar, en todos
los casos, la posibilidad de ajustar el coeficiente de gravedad en funcién de los factores atenuantes
o agravantes pertinentes.

3) Conclusion

98. En mi opinidn, de las consideraciones anteriores cabe deducir que el Tribunal de Justicia
deberia declarar que la aplicaciéon sistemdtica de un coeficiente de gravedad de 10 en todos los
casos en los que se ha producido un total incumplimiento de la obligacién de comunicar las
medidas necesarias para transponer una directiva comprendidos en el ambito de aplicacién del
articulo 260 TFUE, apartado 3, resulta inadecuada para establecer sanciones financieras que sean
suficientemente disuasorias y proporcionadas a la infraccién de que se trate.

2. Cuestion general (ii): sobre el método de cdalculo del factor «n»

a) Alegaciones de las partes

99. Segun la Comision, el factor «n» pretende tener en cuenta la capacidad de pago de los Estados
miembros, al objeto de garantizar que las sanciones financieras impuestas con arreglo al
articulo 260 TFUE, apartado 3, tengan un efecto disuasorio. A su juicio, dos tercios de este factor
representan el producto interior bruto (PIB) de los Estados miembros (en comparacion con el PIB
medio de todos los Estados miembros) y un tercio se corresponde con su poblaciéon (en
comparacion con la poblacién media de todos los Estados miembros).

100. La Comision observa que en el presente asunto aplicd, sobre la base del anexo I, punto 3, de
la Comunicacion de 2023, un factor «n» de 1,37.

101. La Comisién afiade que, al determinar el método de cilculo del factor «n» en dicha
Comunicacion, tuvo debidamente en cuenta la sentencia dictada por el Tribunal de Justicia en el
asunto Comision/Grecia (Recuperacion de ayudas de Estado — Ferroniquel).* Del apartado 116
de dicha sentencia deduce que, si bien el PIB de los Estados miembros debe constituir el factor
predominante, a efectos de la apreciacion de su capacidad de pago, ello se entiende sin perjuicio
de la posibilidad de que la Comisién proponga sanciones econémicas basadas en varios criterios,
con el fin de permitir, en particular, mantener una diferencia razonable entre los distintos Estados
miembros.

% Véase el punto 25 de la «Comunicacién de la Comisiéon — Aplicacién del articulo 260, apartado 3, del TFUE», que se remite al punto 16.6
de la «Comunicacién de la Comisién — Aplicacién del articulo 228 del Tratado CE» (SEC/2005/1658).

% Véase la sentencia de 20 de enero de 2022 (C-51/20, EU:C:2022:36).
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102. La Comision considera que incluir un elemento basado en el tamaio de la poblacién de los
Estados miembros en el método de calculo del factor «n» responde precisamente a este objetivo.
Alega que el criterio demografico también garantiza la estabilidad del factor «n» a lo largo del
tiempo, puesto que el tamafio de la poblaciéon de un Estado miembro es menos probable que
varie considerablemente sobre una base anual que su PIB.

103. Por otra parte, la Comision sostiene que el método de célculo del factor «n» adoptado en la
Comunicacion de 2023 se atiene a las indicaciones ofrecidas por el Abogado General Pitruzzella
en sus conclusiones presentadas en el asunto Comision/Grecia (Recuperacion de ayudas de
Estado — Ferroniquel),” en las que sefiald que «el objetivo de mantener una determinada
proporcion entre los coeficientes aplicados a los distintos Estados miembros» puede alcanzarse
mediante «un criterio demografico que permita relativizar los resultados derivados de la toma en
consideracion del PIB simple o comparativo».

104. La Republica de Polonia no estd de acuerdo con la Comision. Considera que el criterio
demografico utilizado en el calculo del factor «n» es incompatible con el objetivo general de dicho
factor, que consiste en tener en cuenta la capacidad de pago de los Estados miembros al tiempo
que se garantiza que las sanciones financieras que se les imponen son suficientemente disuasorias.

105. La Reptblica de Polonia alega asimismo que el método de calculo del factor «n» utilizado por
la Comisién conduce a resultados incoherentes, puesto que la capacidad de pago de los Estados
miembros puede ser sobrevalorada o infravalorada, en funcién del tamano respectivo de su
poblacidn, lo que no sucederia si el factor «n» se basara inicamente en su PIB.

106. Ademds, la Republica de Polonia observa que el factor «n» de los Estados miembros esta
sujeto a variaciones, en la medida en que no todos los Estados miembros tienen la misma
capacidad de pago. En general, aduce que el enfoque de la Comisidn lleva a que se impongan
sanciones financieras desproporcionadas a los Estados miembros con un PIB reducido, pero con
una gran poblacién.

107. Por ultimo, la Reptublica de Polonia precisa que, como declaré el Abogado General Wathelet
en sus conclusiones presentadas en el asunto Comisién/Grecia,” «no se descarta que algunos
Estados miembros con una poblacién determinada tengan una menor capacidad de pago que
otros Estados miembros con una poblacién menor» y que, por lo tanto, dicho criterio «carece
igualmente de pertinencia para el calculo de la multa coercitiva».

108. A este respecto, la Republica de Polonia sefiala que, desde 2017, a raiz de las conclusiones
presentadas por el Abogado General Wathelet en el asunto Comisiéon/Grecia, el Tribunal de
Justicia nunca ha tomado en consideracién elementos distintos del PIB a la hora de determinar la
capacidad de pago de un Estado miembro. A su juicio, la referencia al «criterio demografico» en
las conclusiones del Abogado General Pitruzzella presentadas en el asunto Comisién/Grecia
(Recuperacion de ayudas de Estado — Ferroniquel) deberia entenderse simplemente como una
indicacién de que podria ser adecuado dividir el PIB de los Estados miembros entre el tamaro de
su poblacién para obtener una imagen mas fiel de su capacidad de pago.

109. Habida cuenta de las consideraciones anteriores, la Republica de Polonia alega que el factor
«n» aplicado por la Comisién debe basarse en la capacidad de pago de los Estados miembros,
reflejada inicamente en su PIB.

% C-51/20, EU:C:2021:534, punto 37.
7 C-93/17, EU:C:2018:315, punto 139.
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b) Apreciacion

110. El método aplicado por la Comisiéon para calcular el factor «n» es el mismo para las
infracciones incluidas en el ambito de aplicacion del articulo 260 TFUE, apartado 2, que para las
comprendidas en el articulo 260 TFUE, apartado 3.

111. Inicialmente, dicho método se basaba en dos elementos: el PIB del Estado miembro en
cuestion, por un lado, y el numero de votos a disposicion del Estado miembro en el Consejo de la
Union Europea en caso de votacion por mayoria cualificada, por el otro.* No obstante, las normas
de votacion por mayoria cualificada en el Consejo cambiaron tras la entrada en vigor, el 1 de abril
de 2017, de la nueva «regla de doble mayoria», introducida por el articulo 16 TUE, apartado 4. El
Tribunal de Justicia examindé las consecuencias de esta evolucién en su sentencia de
14 de noviembre de 2018, Comisién/Grecia,*” en la que declaré que este nuevo sistema de doble
mayoria no proporciona criterios satisfactorios que permitan determinar adecuadamente la
capacidad de pago de los Estados miembros y, por lo tanto, no puede sustituir a estos efectos al
antiguo sistema de votos ponderados. También sefial6 que, en cualquier caso, desde el 1 de abril
de 2017, el Tribunal de Justicia inicamente tiene en cuenta, a efectos de apreciar la capacidad de
pago de los Estados miembros, el PIB del Estado miembro interesado.

112. La Comisién publicé una nueva Comunicacion en 2019 (en lo sucesivo, «Comunicacién de
2019»),% en la que incluyé un método de célculo revisado del factor «n». Este nuevo método
seguia teniendo en cuenta un componente que no estaba vinculado al PIB del Estado miembro en
cuestion. Sin embargo, dicho componente ya no se basaba en el nimero de votos en el Consejo,
sino en el nimero de escafos de los representantes en el Parlamento Europeo.

113. En su sentencia de 20 de enero de 2022, Comisién/Grecia (Recuperacion de ayudas de
Estado — Ferroniquel),® el Tribunal de Justicia reiteré que es preciso tener en cuenta, a efectos
de la apreciacién de la capacidad de pago del Estado miembro de que se trata, el PIB de dicho
Estado miembro como factor predominante y que el objetivo consistente en fijar sanciones
financieras suficientemente disuasorias no requiere necesariamente que se tenga en cuenta el
peso institucional en la Unién del Estado miembro de que se trate, puesto que dicho elemento no
esta relacionado con las caracteristicas de la infraccidon en cuestion.

114. La Comunicacién de 2023 fue adoptada con posterioridad a dicha sentencia.

115. En dicha Comunicacién, la Comisién describe el factor «n» como una media geométrica
ponderada que se basa «sobre todo» en el PIB de los Estados miembros y, «en segundo lugar», en
su poblacién «como criterio demografico que permite mantener una desviacion razonable entre
los distintos Estados miembros».

% Véase la seccion D, titulada «Consideracion de la capacidad de pago del Estado miembro afectado», de la «Comunicacion de la Comision
— Aplicacién del articulo 228 del Tratado CE». En aras de la exhaustividad, debo afiadir que el factor «n» aparecié por primera vez en el
documento titulado «Comunicacion de la Comisiéon — Método de célculo de la multa coercitiva prevista en el articulo 171 del
Tratado CE», de 28 de febrero de 1997 (DO 1997, C 63, p. 2), si bien no empez6 a aplicarse también en el cdlculo de las sumas a tanto
alzado hasta 2005.

% C-93/17, EU:C:2018:903, apartados 139 a 141.

«Comunicacién de la Comisién — Modificacién del método de célculo de los pagos a tanto alzado y las multas coercitivas diarias
propuestos por la Comisién en los procedimientos de infraccién ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea» (DO 2019, C 70, p. 1).

¢ C-51/20, EU:C:2022:36, apartados 113 a 115.
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116. Estoy de acuerdo con la Republica de Polonia en que este «criterio demografico» no es
adecuado para determinar la capacidad de pago relativa de los Estados miembros. Tres razones
principales me llevan a esta conclusién.

117. En primer lugar, podria alegarse que los elementos expuestos en el punto 113 de las
presentes conclusiones no excluyen la posibilidad de que la Comisién tenga en cuenta otros
factores o parametros para fijar el método de calculo del factor «n». En efecto, como observa la
Comisién en la Comunicacién de 2023, el Tribunal de Justicia admitid, en su sentencia de
20 de enero de 2022, Comisién/Grecia (Recuperacién de ayudas de Estado — Ferroniquel)® —
que llevé a la Comisién a revisar su método de calculo de dicho factor y a adoptar la citada
Comunicacion—, que el hecho de que el PIB del Estado miembro en cuestion fuera el factor
significativo predominante a efectos de evaluar su capacidad de pago debia entenderse «sin
perjuicio» de la posibilidad de que la Comisién proponga sanciones econémicas «basadas en
varios criterios, con el fin de permitir, en particular, mantener una diferencia razonable entre los
distintos Estados miembros».

118. Sin embargo, a mi juicio, lo que estos elementos demuestran es que el Tribunal de Justicia
exige una correlacién entre el PIB de los Estados miembros y sus respectivos factores «n».®® En
efecto, si a un Estado miembro con un PIB comparativamente inferior al de otro Estado miembro
se le atribuyera un factor «n» mas elevado que a ese otro Estado miembro, y viceversa, dicho
factor, sencillamente, ya no podria considerarse representativo de la respectiva capacidad de
pago de los Estados miembros.

119. Ese es precisamente el punto en el que aparece la deficiencia del método de céalculo del factor
«n» elegido por la Comisién en la Comunicacién de 2023. El anexo I de la Comunicacién de 2023
indica que los factores «n» que figuran en él se calcularon sobre la base del PIB de los Estados
miembros en 2020. Si se tienen en cuenta el PIB de los Estados miembros durante ese afio® y los
factores «n» que la Comision ha atribuido a cada uno de ellos, se observa que:

— El PIB de Luxemburgo es superior al de Lituania, Bulgaria, Croacia y Eslovenia, pero el factor
«n» que la Comisién aplica a Luxemburgo es inferior al que aplica a esos otros Estados
miembros.

— EI PIB de los Paises Bajos es significativamente mas elevado que el de Polonia, pero sus factores
«n» son practicamente idénticos (1,39 frente a 1,37).

— En cambio, el PIB de Polonia solo es ligeramente superior al de Suecia, si bien sus factores «n»
varian considerablemente (1,37 frente a 0,83).

@ C-51/20, EU:C:2022:36, apartado 116.

¢ A este respecto, debo afiadir que el Tribunal de Justicia ha subrayado en varias sentencias que, por lo que respecta a la capacidad de pago

del Estado miembro en cuestién, hay que tener en cuenta la evolucion reciente del PIB de ese Estado miembro, como se presenta en la
fecha en que el Tribunal de Justicia examina los hechos [véanse, en particular, las sentencias de 16 de julio de 2020, Comisién/Rumania
(Lucha contra el blanqueo de capitales) (C-549/18, EU:C:2020:563), apartado 85, y Comisién/Irlanda (Lucha contra el blanqueo de
capitales) (C-550/18, EU:C:2020:564), apartado 97]. Por otra parte, el Tribunal de Justicia ha considerado que el importe de las sanciones
financieras debe reducirse en situaciones en las que el Estado miembro de que se trate se encuentre en una situacion de crisis econémica
(y en las que su PIB haya disminuido considerablemente) (véase la sentencia de 19 de diciembre de 2012, Comisién/Irlanda, C-374/11,
EU:C:2012:827, apartado 44).

¢ Conforme a las cifras facilitadas por Eurostat en el siguiente enlace:
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/NAMA_10_GDP__custom_1799513/bookmark/bar?
lang=en&bookmarkld=d8b13929-28c2-478f-8c40-492f2c166¢77.
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120. Por otra parte, si se opta por analizar los factores «n» que figuran en la Comunicacién de
2023 a la luz del PIB per cépita de los Estados miembros correspondiente a 2020,% en lugar de su
PIB (en la medida en que no cabe duda de que el PIB per cépita permite una mejor comparacién de
la capacidad de pago respectiva de los Estados miembros), se observan resultados aun mas
incoherentes:

— EI PIB per cépita de Dinamarca es superior al de Alemania, pero el factor «n» de Alemania es
casi doce veces superior al de Dinamarca (6,16 frente a 0,52).

— En cambio, a Irlanda y a Dinamarca se les atribuyeron factores «n» similares (0,55 frente a 0,52),
aunque el PIB per capita de Irlanda es casi 1,5 veces superior al de Dinamarca.

— Del mismo modo, los Paises Bajos y Polonia tienen factores «n» similares (1,39 y 1,37), pero
existe una diferencia importante entre su PIB per cépita: el PIB per cédpita de los Paises Bajos
es casi cuatro veces superior al de Polonia.

— Italia y Chipre tienen un PIB per cépita similar, aun cuando el factor «n» de Italia es de 3,41,
mientras que el factor «n» de Chipre es de 0,05, y el factor «n» de Italia es, por lo tanto,
aproximadamente sesenta y ocho veces superior al de Chipre.

— Luxemburgo posee uno de los factores «n» mas bajos, pero el PIB per cipita mas alto de todos
los Estados miembros.

121. Habida cuenta de estos elementos, me parece evidente que los factores «n» que figuran en la
Comunicacion de 2023 no son representativos de la respectiva capacidad de pago de los Estados
miembros, con independencia de si dicha capacidad se determina a la luz de su PIB o de su PIB per
capita. En efecto, en mi opinién, el argumento formulado por algunos autores® y Estados
miembros® durante la época en que el método de cédlculo del factor «n» todavia se basaba en los
derechos de voto en el Consejo o en el niumero de representantes en el Parlamento, segtn el cual
este factor no reflejaba necesariamente de forma fiel la capacidad de pago de los Estados
miembros, en la medida en que sobrevaloraba o infravaloraba la capacidad de pago de algunos de
dichos Estados miembros, sigue siendo valido. %

122. Esto me lleva a la segunda razén por la que considero que el método de célculo del factor «n»
descrito en la Comunicacion de 2023 es inadecuado. A mi parecer, es evidente que, al establecer
dicho método, la Comisién no solo perseguia dar efecto a la sentencia de 20 de enero de 2022,
Comision/Grecia (Recuperacién de ayudas de Estado — Ferroniquel),® en la que el Tribunal de
Justicia criticé el método de calculo anterior (concretamente, el de la Comunicacién de 2019),
sino también garantizar que el importe de las sanciones financieras que proponga al Tribunal de
Justicia sea lo mas aproximado posible a los valores obtenidos conforme a dicho método anterior.

% Conforme a las cifras facilitadas por Eurostat en el siguiente enlace:
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/default/table?lang=en.

% Véase, a este respecto, Kornezov, A.: «<Imposing the right amount of sanctions under Article 260(2) TFEU: Fairness v. predicbility, or how
to “bridge the gaps”», vol. 20, n.° 3, Columbia Journal of European Law, 2014, pp. 307 a 331, en p. 329.

7 Véase, a este respecto, la sentencia de 25 de febrero de 2021, Comisién/Espaiia (Directiva datos personales — Ambito penal) (C-658/19,
EU:C:2021:138), apartado 49, en la que el Reino de Espaia alegé que el factor «n» que se le asignaba en la Comunicacién de 2019 lo
colocaba en la cuarta posicién de los Estados miembros en términos de capacidad de pago, pero si dicho factor se hubiese calculado
unicamente habida cuenta del PIB, Espana se habria situado en el decimocuarto puesto.

% Véanse también las conclusiones del Abogado General Fennelly presentadas en el asunto Comisién/Grecia (C-197/98, EU:C:1999:597),
puntos 39 a 43.

¥ C-51/20, EU:C:2022:36.
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123. En efecto, incluso en la fase de adopcién de la Comunicacién de 2019, la Comisiéon habia
sefalado que emplear el PIB de los Estados miembros como criterio exclusivo tendria por efecto
una diferencia entre el factor «n» mas alto y el mas bajo, lo que, a su juicio, era inaceptable.”
Me resulta facil imaginar que la Comisién pudo haber albergado preocupaciones similares
cuando sugirié incluir un criterio demografico en su nuevo método de célculo de la
Comunicacion de 2023, en lugar de basarse inicamente en el PIB o el PIB per capita. En efecto, si
se comparan los factores «n» enumerados en el anexo I de dicha Comunicaciéon con los que
figuran en el anexo I de la Comunicacién de 2019, se constata que no existen divergencias
significativas entre ambos.

124. A este respecto, coincido indudablemente con la Comisién en que garantizar que el factor
«n» se sitie en una horquilla similar de valores de un método de célculo a otro y presente cierto
grado de estabilidad en el tiempo no es un objetivo totalmente erroneo. Sin embargo, me parece
que esa estabilidad podria alcanzarse facilmente por otros medios mds adecuados. Para empezar,
la Comision podia tener en cuenta el PIB o el PIB per cdpita de los Estados miembros durante
varios afios y basarse en su valor medio en un periodo, por ejemplo, de cinco anos. Ademads, para
garantizar que las diferencias entre los factores «n» de los distintos Estados miembros no sean
demasiado significativas y que se mantienen en cierta medida en la misma horquilla de valores en
la actualmente que se sitdan (esto es, entre 0,03 y 6,16), la Comisiéon podia reducir los valores
obtenidos sobre la base de una media del PIB o del PIB per cdpita para adaptarse, precisamente, a
dicha horquilla.

125. Como muestra, un botén. Conforme al criterio que propongo, al Estado miembro con el PIB
o PIB per cépita mayor se le atribuiria un factor «n» de 6,16. Todos los demés Estados miembros
tendrian un factor «n» que reflejase su PIB o PIB per cdpita comparativo, pero que estuviese por
debajo de ese valor. Por ejemplo, si Luxemburgo presenta el mayor PIB per cépita, su factor «n»
podria ser 6,16. El factor «n» de los Paises Bajos, cuyo PIB per cdpita en 2020 fue
aproximadamente de la mitad del de Luxemburgo, seria una cifra préxima a 3.

126. A mi modo de ver, y contrariamente a lo que alega la Comisién, el Abogado General
Pitruzzella tenia en mente consideraciones similares cuando afirmd, en sus conclusiones
presentadas en el asunto Comision/Grecia (Recuperacion de ayudas de Estado — Ferroniquel),”
que «el objetivo de mantener una determinada proporcién entre los coeficientes aplicados a los
distintos Estados miembros» puede alcanzarse mediante métodos distintos, por ejemplo,
«basdndose en un criterio demografico que permita relativizar los resultados derivados de la
toma en consideracion del PIB simple o comparativo». En efecto, no veo cémo este pasaje podria
interpretarse en el sentido propuesto por la Comisidon, dado que, en el punto 35 de las mismas
conclusiones, el Abogado General Pitruzzella observa que, en su opinién, «[el] PIB (simple, per
cdpita o comparativo) [...] puede proporcionar por si mismo una indicacién adecuada de la
capacidad de pago del Estado miembro en cuestién».

127. La tercera razén por la que opino que el método de calculo del factor «n» utilizado por la
Comision es inadecuado esta ligada a algunas reflexiones mds amplias sobre la pertinencia del
tamaifo de la poblacién del Estado miembro de que se trate en la fase de la determinacién de su
capacidad para pagar sanciones econdmicas.

7 Véase la Comunicacién de 2019, punto 2.
 C-51/20, EU:C:2021:534, punto 37.
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128. Como ya he expuesto anteriormente, considero, al igual que el Abogado General Pitruzzella,
que, para tener una imagen fiel de la capacidad de pago de dicho Estado miembro, puede ser util, si
no preferible, basarse en su PIB per cépita, lo cual, obviamente, exige tener en cuenta el tamafio de
su poblacion. Pues bien, eso no es lo que contempla la Comisién en la Comunicacion de 2023. En
efecto, como ya he sefalado en las presentes conclusiones, dicha Comunicaciéon no prevé que el
PIB del Estado miembro afectado se divida por el tamarfio de su poblacién, como deberia hacerse
para calcular el PIB per cédpita de dicho Estado miembro. Por el contrario, dispone que la riqueza
relativa del Estado miembro de que se trate (su PIB, valorado en relaciéon con el PIB medio de
todos los Estados miembros) debe multiplicarse por el tamafno de la poblacién de dicho Estado
miembro (valorado, de nuevo, en relacién con el tamano medio de la poblacién de todos los
Estados miembros).

129. Como alega con acierto la Republica de Polonia, este criterio tiene como consecuencia que se
considere sistemdaticamente que un Estado miembro con una poblacion de un tamafio
comparativamente mayor tiene mayor capacidad de pago que un Estado miembro con la misma
riqueza global (PIB) y una poblacién comparativamente menor. No veo de qué forma podria
conciliarse este criterio con el principio de igualdad de trato entre los Estados miembros.

130. Ademads, me parece que el criterio de la Comision conduce, en definitiva, a un resultado muy
desafortunado, en el que el tamano de la poblacién del Estado miembro en cuestién es tratado en
realidad, en la fase de determinacién del factor «n», como un factor agravante o atenuante,
dependiendo de si el tamafo de la poblacién es grande o pequefio. A mi juicio, tal consideracién
no tiene cabida en la apreciacion de la capacidad de pago relativa de los Estados miembros. En
efecto, como afirmé el Abogado General Wathelet, «no se descarta que algunos Estados
miembros con una poblacién determinada tengan [en realidad] una menor capacidad de pago
que otros Estados miembros con una poblacién menor». ™

131. Esto me lleva a mi dltima observacién. No me cuesta admitir que las obligaciones que
incumben a los Estados miembros en virtud del Derecho de la Unién, en particular las
relacionadas con la transposicidon de las directivas, son obligaciones de esos Estados miembros
frente a sus ciudadanos. Cuando un Estado miembro no transpone una directiva, entiendo que
puede ser pertinente tener en cuenta el nimero de ciudadanos de la Unién que residen en su
territorio y se ven afectados por dicha omisién. Ahi radica, en mi opinion, la principal diferencia
entre el incumplimiento por un Estado miembro de las obligaciones que le incumben con arreglo
al Derecho de la Unidn y las infracciones cometidas por el conductor de un vehiculo o la sociedad
que he utilizado como ejemplo en la introduccién de las presentes conclusiones. A mi parecer, el
conductor o la sociedad no concebirian en modo alguno que el importe de su multa pudiera variar
en funcién del nimero de personas que vivan en su hogar o a las que emplee en el momento de la
infraccién por la simple razén de que las normas vulneradas —ya se trate de disposiciones en
materia de circulacién, del Derecho de competencia de la Unién o de proteccion de datos
personales— no establecen obligaciones frente a dichas personas.

132. En cambio, el hecho de que un Estado miembro esté sujeto a una sancién de mayor importe
porque su poblacién sea de mayor tamafo que la de otro Estado miembro no resulta, en mi
opinioén, totalmente injustificado en el contexto de un procedimiento de infraccién iniciado con
arreglo al articulo 258 TFUE. Sin embargo, considero que tal circunstancia esta relacionada con
la gravedad de la infraccién y no con la capacidad de pago de los Estados miembros. Por ello,
estimo que el tamano de la poblacion del Estado miembro afectado no puede constituir un factor

2 Véanse las conclusiones del Abogado General Wathelet presentadas en el asunto Comisién/Grecia (C-93/17, EU:C:2018:315), punto 139.
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agravante o atenuante en la fase de determinacidn del factor «n». En cambio, cuando proceda,
puede ser incluido entre los factores atenuantes o agravantes pertinentes para determinar el
coeficiente de gravedad en cada caso concreto. A este respecto, he de observar, como he senalado
en el punto 93 de las presentes conclusiones, que la Comisién ya ofrece esta posibilidad respecto
de las infracciones comprendidas en el &mbito de aplicacion del articulo 260 TFUE, apartado 2.

3. El presente asunto

133. En las secciones anteriores, he expuesto por qué considero que no procede, por un lado,
aplicar «sistematicamente» el mismo coeficiente de gravedad de 10 siempre que se produce la
total omision de la comunicacion de las medidas de transposicién y, por otro lado, a efectos de la
determinacién de la capacidad de pago del Estado miembro de que se trate, basarse en un criterio
demografico que penaliza sistematicamente a los Estados miembros que, como Polonia, tienen un
mayor tamafio de poblacién.

134. A continuacioén, quisiera abordar la cuestion, todavia pendiente, de las sanciones financieras
que considero que el Tribunal de Justicia deberia imponer en el presente asunto.

135. A este respecto, debo recordar, por una parte, que, como he senalado en el punto 57 de las
presentes conclusiones, el importe total de las sanciones financieras que imponga el Tribunal de
Justicia con arreglo al articulo 260 TFUE, apartado 3, no puede exceder del indicado por la
Comision.

136. Por otra parte, el Tribunal de Justicia ha declarado en reiteradas ocasiones que, en el
contexto de un procedimiento de infraccion, las directrices contenidas en las comunicaciones de
la Comisidén no vinculan al Tribunal de Justicia, pero contribuyen a garantizar la transparencia, la
previsibilidad y la seguridad juridica de la actuacién de la propia Comisién cuando esta institucién
presenta propuestas al Tribunal de Justicia. Ademads, el Tribunal de Justicia precisé que las
variables matematicas utilizadas por la Comisiéon para calcular el importe de las sanciones
financieras constituyen una «base de referencia util». En otras palabras, son normas indicativas,
que definen la conducta que la Comisién pretende seguir.”

137. En el presente asunto, resulta que, aunque las propuestas presentadas por la Comisién se
adoptaron de conformidad con las directrices contenidas en la Comunicacién de 2023 y
adolecen, por lo tanto, de las dos deficiencias que he identificado en el punto 133 anterior, tales
deficiencias no son dbice para que el Tribunal de Justicia imponga sanciones financieras de un
importe inferior al indicado por la Comisién y haga caso omiso de los métodos de célculo
expuestos en dicha Comunicacidn.

138. Al mismo tiempo, dado que esas propuestas constituyen el limite méximo del importe que el
Tribunal de Justicia puede imponer con arreglo a dicha disposicidn, no es posible descartar que,
en una situacion en la que el Tribunal de Justicia considere adecuado imponer sanciones
financieras de un importe superior al indicado por la Comisién —cuestion esta que,
afortunadamente, a mi juicio, no se plantea en el presente asunto—, puedan privar al Tribunal de
Justicia de dicha posibilidad. Por ello, propongo al Tribunal de Justicia que sefiale expresamente
las deficiencias que afectan a los métodos de calculo de la Comisién en su sentencia dictada en el

 Véase la sentencia de 20 de enero de 2022, Comisién/Grecia (Recuperacion de ayudas de Estado — Ferroniquel) (C-51/20,
EU:C:2022:36), apartados 95, 109y 110.
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presente asunto, como ya hizo previamente en sus sentencias de 14 de noviembre de 2018,
Comisién/Grecia,” y de 20 de enero de 2022, Comisién/Grecia (Recuperaciéon de ayudas de
Estado — Ferroniquel).”

139. Hechas estas precisiones, procede senalar que, hasta ahora, la Reptblica de Polonia sigue sin
comunicar a la Comision las medidas necesarias para transponer la Directiva sobre denunciantes.

140. En estas circunstancias, considero que procede imponer a la Republica de Polonia una suma
a tanto alzado y una multa coercitiva, con el fin de incitarla a adoptar las medidas necesarias para
poner fin al incumplimiento declarado.

141. No obstante, para garantizar que el importe de la suma a tanto alzado y de la multa coercitiva
sea «adaptado a las circunstancias» y «proporcionado [al incumplimiento y a] la capacidad de
pago» de la Republica de Polonia,” el Tribunal de Justicia debe considerar, a mi juicio, que la
capacidad de pago de la Republica de Polonia es menor que la reflejada en el factor «n» que ha
tenido en cuenta la Comision.”

142. Por otra parte, al apreciar la gravedad de la infracciéon de que se trate, entiendo que el
Tribunal de Justicia debe tener en cuenta todos los factores atenuantes o agravantes pertinentes,
como los que he evocado en el punto 93 de las presentes conclusiones. Entre estos factores figura
el hecho de que la falta de transposicion de la Directiva sobre denunciantes por la Republica de
Polonia podria afectar a los derechos de un niimero bastante elevado de ciudadanos de la Unidn,
dado el tamafo relativamente grande de la poblacién de dicho Estado miembro y que dicha
Directiva tiene precisamente por objeto conferir derechos individuales a las personas que
denuncien las infracciones del Derecho de la Unién.

143. En cuanto a los efectos que la omision de la Republica de Polonia tiene en los intereses
publicos y privados, debo recordar que, como he sefnalado en el punto 21 de las presentes
conclusiones, la Directiva sobre denunciantes tiene por objeto prestar una proteccién
«equilibrada y efectiva» a las personas que denuncien infracciones del Derecho de la Unién sobre
las que hayan obtenido informacién en un contexto laboral y «reforzar la aplicacién del Derecho y
las politicas de la Unién» en ambitos especificos relevantes para el interés publico. Por lo tanto, la
falta de transposiciéon de dicho instrumento debe considerarse especialmente grave, puesto que
tiene importantes consecuencias en tales «ambitos especificos relevantes para el interés publico»
y en la proteccion de los derechos individuales de los denunciantes.

144. Sin embargo, me parece que estas importantes consecuencias quedan atenuadas en cierto
modo por el hecho de que los denunciantes ya estan protegidos por el Derecho polaco y, por lo
tanto, el ejercicio de sus derechos no se ve tan afectado por la falta de transposicion de la
Directiva sobre denunciantes por la Republica de Polonia como podria pensarse en un principio.
A este respecto, he de recordar que el Tribunal de Justicia ya ha declarado que la gravedad de la
infraccién puede depender de sus efectos practicos, en particular del hecho de que esos efectos

“ C-93/17, EU:C:2018:903.
 C-51/20, EU:C:2022:36.
7 Véase la jurisprudencia que he recordado en el punto 70 de las presentes conclusiones.

77 Segtn el método que he descrito en el punto 125 de las presentes conclusiones, el factor «n» de la Republica de Polonia podria ser, por
ejemplo, de 0,97, puesto que su PIB per cdpita entre 2018 y 2022 fue de 13354 euros de media (frente a los 84280 euros de
Luxemburgo), sobre la  base de las cifras  facilitadas por  Eurostat en el siguiente enlace:
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/default/table?lang=en.
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sean relativamente reducidos.” Asi pues, en principio, comparto la opinién de la Reptblica de
Polonia de que el nivel de proteccién concedido a los denunciantes en virtud del Derecho polaco
puede considerarse un factor atenuante.

145. Ademas, estoy de acuerdo con la Republica de Polonia en que el hecho de que cooperase
lealmente con la Comision durante el procedimiento que dio lugar al recurso por
incumplimiento ante el Tribunal de Justicia también podria considerarse un factor atenuante.”

146. En general, a la vista de las circunstancias facticas y juridicas pertinentes que acabo de
exponer, y, en particular, de la menor capacidad de pago de la Republica de Polonia, considero
que el Tribunal de Justicia deberia imponer sanciones financieras por un importe inferior al
indicado por la Comisidn, a saber, una suma a tanto alzado de 8 700 euros por cada dia transcur-
rido entre la fecha de expiracion del plazo de transposicién de la Directiva sobre denunciantes y la
fecha en que se dicte sentencia en el presente procedimiento, y una multa coercitiva de 34 000
euros por cada dia de retraso en el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la Directiva
sobre los denunciantes desde la fecha de dicha sentencia hasta la fecha en que se cumplan tales
obligaciones.

VI. Conclusion
147. A laluz de lo anterior, propongo al Tribunal de Justicia que:

— Declare que, al no haber adoptado las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
necesarias para transponer la Directiva (UE) 2019/1937 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 23 de octubre de 2019, relativa a la proteccién de las personas que informen sobre
infracciones del Derecho de la Unidn, y, en cualquier caso, al no haber comunicado a la
Comision Europea tales disposiciones, la Republica de Polonia ha incumplido las obligaciones
que le incumben en virtud de dicha Directiva.

— Declare que la aplicacién sistematica de un coeficiente de gravedad de 10 en todos los casos de
total incumplimiento de la obligacion de comunicar las medidas necesarias para transponer
una directiva resulta inadecuada para establecer sanciones financieras que sean
suficientemente disuasorias y proporcionadas al incumplimiento de que se trate.

— Declare que, a efectos de la fijaciéon de tales sanciones financieras, el método de calculo
utilizado por la Comisién en su Comunicacién titulada «Sanciones financieras en los
procedimientos de infraccion» para determinar el factor «n» es inadecuado para valorar la
capacidad de pago de dicho Estado miembro.

— Condene a la Republica de Polonia al pago de una suma a tanto alzado de 8 700 euros por cada
dia transcurrido entre la fecha de expiracién del plazo de transposicion de la Directiva
2019/1937 y la fecha en que se dicte sentencia en el presente procedimiento y de una multa
coercitiva de 34 000 euros por cada dia de retraso en el cumplimiento de las obligaciones deri-
vadas de la Directiva 2019/1937 desde la fecha de dicha sentencia hasta la fecha en que se cum-
plan tales obligaciones.

8 Véase la sentencia de 13 de enero de 2021, Comisién/Eslovenia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1), apartado 80.

7 Véanse, a este respecto, las sentencias de 25 de junio de 2013, Comisién/Repuiblica Checa (C-241/11, EU:C:2013:423), apartado 51, y de
17 de octubre de 2013, Comisién/Bélgica (C-533/11, EU:C:2013:659), apartado 40. Sin embargo, convengo con la Comisién en que la
falta de cooperacién constituye un factor agravante. En efecto, los Estados miembros estdn obligados a cooperar lealmente con la
Comisién en virtud del articulo 4 TUE, apartado 3.

ECLI:EU:C:2024:241 29



CONCLUSIONES DEL SrR. EmiLiou — Asunto C-147/23
COMISION / POLONIA (DIRECTIVA SOBRE DENUNCIANTES)

— Condene en costas a la Republica de Polonia.
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