g

W Coletanea da Jurisprudéncia

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
NICHOLAS EMILIOU
apresentadas em 14 de marco de 2024

Processo C-147/23

Comissao Europeia
contra

Republica da Poldnia

«Incumprimento de Estado — Artigo 258.° TFUE — Protecao das pessoas que denunciam
violacdes do direito da Unido — Diretiva (UE) 2019/1937 — Nao transposicdo desta diretiva —
Artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Sancgoes financeiras — Sancdo pecunidria compulséria —
Quantia fixa — Método de calculo aplicado pela Comissdo para propor sangdes financeiras ao
Tribunal de Justica — Coeficiente de gravidade — N&ao comunicagéo integral das medidas de
transposicdo de uma diretiva — Aplicacdo sistemadtica de um coeficiente de 10 — Capacidade de
pagamento do Estado-Membro — Fator “n” — Tomada em consideragdo da dimensao da
populacdo do Estado-Membro»

I. Introducao

1. Quando ao condutor de um veiculo é aplicada uma coima por excesso de velocidade, é provavel
que parta do principio de que o montante dessa coima refletira a gravidade da violacao e, portanto,
serd proporcional ao nimero de quilémetros por hora em que excedeu o limite de velocidade.
Num cendrio diferente, é possivel que uma empresa a qual é aplicada uma coima por violacdo das
regras da concorréncia ou de protecdo de dados pessoais da Unido espere (como exige o direito da
Unido)? que o montante dessa coima tenha em conta, nomeadamente, a gravidade e a duragdo da
infracdo, bem como a sua capacidade para pagar a coima com base no seu volume de negécios
total. No entanto, nem o condutor nem a empresa, nestes dois exemplos, imaginariam que o
montante da respetiva coima sofreria um aumento devido ao facto de o nimero de pessoas que
constituem o seu agregado familiar ou o numero de pessoas que empregam no momento da
violacdo ser comparativamente mais elevado do que o do condutor médio ou o de outra empresa.

! Lingua original: inglés.

2 V., a este respeito, artigo 23.° do Regulamento (CE) n.° 1/2003 do Conselho, de 16 de dezembro de 2002, relativo a execugio das regras de
concorréncia estabelecidas nos artigos [101.° e 102.°] TFUE (JO 2003, L 1, p. 1), e artigo 83.° do Regulamento (UE) 2016/679 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 27 de abril de 2016, relativo & protecdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento
de dados pessoais e a livre circulacio desses dados e que revoga a Diretiva 95/46/CE (Regulamento Geral sobre a Protecdo de Dados)
(JO 2016, L 119, p. 1; a seguir «RGPD»).

PT

ECLLEU:C:2024:241 1




ConcLusOEs DE N. EmiLiou — Processo C-147/23
CoMissA0 / POLONIA (DIRETIVA DENUNCIANTES)

2. Deve aplicar-se uma légica diferente quando sdo impostas sangdes financeiras a um
Estado-Membro por nido ter comunicado a Comissdo Europeia as medidas necessarias para
transpor uma diretiva? Pode o montante destas sanc¢oes depender da dimensdo da populacdo do
Estado-Membro?

3. Trata-se, em substancia, de uma das questdes essenciais do presente processo.

4. Concretamente, esta questdo coloca-se no ambito de um processo por infragdo instaurado pela
Comissao, ao abrigo do artigo 258.° TFUE, contra a Republica da Polénia, com o fundamento de
que esta ndo adotou nem comunicou a Comissdo as medidas necessarias para transpor a Diretiva
(UE) 2019/1937 relativa a protecao das pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido?
(a seguir «Diretiva Denunciantes»). A Republica da Polénia ndo nega este incumprimento. No
entanto, contesta o montante das sanc¢des financeiras que a Comissao propde ao Tribunal de
Justica que aplique. A este respeito, questiona dois elementos dos métodos de célculo aplicados
pela Comissdao. Na sua opinido, um destes elementos conduz sistematicamente a sangdes
financeiras mais elevadas para os Estados-Membros que, como a Poldénia, tém uma populacio
mais numerosa do que outros.

5. Neste contexto, o Tribunal de Justica é chamado a interpretar o artigo 260.°, n.° 3, TFUE, cujo
primeiro pardgrafo habilita a Comissdo a indicar o montante das sangdes financeiras que
considere adaptado quando propde uma agdo contra um Estado-Membro ao abrigo do
artigo 258.° do TFUE por ndo comunicagdo das medidas necessarias para transpor uma diretiva
adotada de acordo com um processo legislativo.

II. Quadro juridico

1. Diretiva Denunciantes
6. O artigo 26.° da Diretiva Denunciantes prevé:

«1. Os Estados-Membros pdéem em vigor as disposicdes legislativas, regulamentares e
administrativas necessdrias para dar cuamprimento a presente diretiva até 17 de dezembro de 2021.

2. Em derrogacdo do n.’ 1, no que diz respeito a entidades juridicas do setor privado com 50 a 249
trabalhadores, os Estados-Membros péem em vigor, até 17 de dezembro de 2023, as disposicoes
legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para dar cumprimento a obrigacio de
criar canais de denuincia interna ao abrigo do artigo 8.°, n.° 3.

3. As disposicoes a que se referem os n.* 1 e 2, adotadas pelos Estados-Membros, fazem
referéncia a presente diretiva ou sdo acompanhadas dessa referéncia aquando da sua publicacio

oficia. Os Estados-Membros estabelecem o modo como ¢é feita a referéncia. Os
Estados-Membros comunicam imediatamente a Comisséo o texto dessas disposi¢oes.»

* Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2019 (JO 2019, L 305, p. 17).
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2. Comunicacao de 2023*

7. A comunicagdo de 2023 contém os métodos de calculo que a Comissao aplica quando propde
ao Tribunal de Justica a aplicacdo de sanc¢des financeiras no ambito dos processos por infracao.
Estas sanc¢oes financeiras podem consistir numa sang¢do pecunidria compulséria ou numa quantia
fixa ou em ambas.

8. No ponto desta comunicacdo sob a epigrafe «Principios gerais», a Comissdo afirma que
«considera que as sangdes financeiras impostas devem basear-se em trés critérios fundamentais

— A gravidade da infracgéo,
— A sua duragio;

— A necessidade de assegurar o efeito dissuasivo da prépria sancdo financeira, para evitar
reincidéncias.»

9. O ponto 3.2.2 da comunicacgado de 2023 tem por epigrafe «Ndo comunicacido das medidas de
transposicao (artigo 260.°, n.° 3, [TFUE])». O seu primeiro paragrafo prevé:

«Para as acgOes intentadas ao abrigo do artigo 260.°, n.° 3, do TFUE, a Comissdo aplica
sistematicamente um coeficiente de gravidade de 10 em caso de ndo comunicagdo integral das
medidas de transposicdo. Numa Unido baseada no respeito pelo Estado de direito, todas as
diretivas legislativas devem ser consideradas de igual importancia e exigir uma transposicdao
completa pelos Estados-Membros nos prazos por elas fixados.»

10. O ponto 3.4 da comunicacdo de 2023, que diz respeito as sancdes pecuniarias compulsérias,
tem por epigrafe «Capacidade de pagamento do Estado-Membro». Dispoe:

«O montante da sangdo pecunidria compulséria deve assegurar que a sangdo seja
simultaneamente proporcionada e dissuasiva. O efeito dissuasivo da sancdo pecunidria
compulsoéria reveste dois aspetos. A sancao deve ser suficientemente elevada no intuito de garantir
que:

— O Estado-Membro poe termo a infracdo (deve, por conseguinte, ser superior ao beneficio que o
Estado-Membro retira da infracio);

— O Estado-Membro nio repete a infracéo.

A fim de ter um efeito dissuasivo, o nivel da sancdo que se impoe variard em funcéo da capacidade
de pagamento dos Estados-Membros. Este efeito dissuasivo reflete-se no fator n.° Define-se como
uma média geométrica ponderada do produto interno bruto (PIB) [...] do Estado-Membro em

causa em comparacdo com a média dos PIB dos Estados-Membros, com uma ponderacdo
equivalente a dois, e da populacdo do Estado-Membro em causa, em comparagdo com a média

* Comunicagdo da Comissdo «Sangdes financeiras em processos por infragdo» (JO 2023, C 2, p. 1).
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das populacdes dos Estados-Membros, com uma ponderacido equivalente a um. Esta férmula
representa a capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa em relagdo a capacidade de
pagamento dos demais Estados-Membros:

GDF, \™" ", [ Pop,
GDPyy, Pop,...

n factor =

[...]

[O] método de célculo do fator n [...] assenta doravante predominantemente no PIB dos
Estados-Membros e, em segundo lugar, na sua populagdo enquanto critério demografico que
permite manter uma diferenciacdo razodavel entre os diferentes Estados-Membros. O facto de se
ter em conta a populacdo dos Estados-Membros num ter¢o do célculo do fator n reduz, numa
medida grau razodvel, a variacdo dos fatores n dos Estados-Membros, em comparacdo com um
célculo baseado exclusivamente no PIB dos Estados-Membros. Introduz igualmente um
elemento de estabilidade no calculo do fator n, uma vez que é pouco provavel que a populacio
varie significativamente numa base anual. Em contrapartida, o PIB de um Estado-Membro
poderd registar oscilagdes anuais mais acentuadas, nomeadamente em periodos de crise
econémica. Ao mesmo tempo, uma vez que o PIB do Estado-Membro continua a representar
dois tercos do cdlculo, subsiste como fator predominante para efeitos da avaliacdo da sua
capacidade de pagamento.»

11. O ponto 4.2.2. da comunicagao de 2023, que diz respeito as quantias fixas, tem por epigrafe
«Outros elementos do método de cédlculo da quantia fixa». Dispoe que, «[p]ara o cdlculo da
quantia fixa, a Comissdo aplica o mesmo coeficiente de gravidade e o mesmo fator n fixo que
para o calculo da sancdo pecunidria compulséria».

12. Os fatores n para cada Estado-Membro siao estabelecidos no ponto 3 do anexo I da
comunicacdo de 2023.

III. Procedimento pré-contencioso

13. Em 27 de janeiro de 2022, a Comissdo enviou uma notificacdo para cumprir a Republica da
Poldnia, alegando que esta nao lhe tinha comunicado as medidas adotadas para transpor a
Diretiva Denunciantes. Na sua resposta a notificacdo para cumprir, de 23 de marco de 2022, a
Republica da Poldnia limitou-se a indicar que essas medidas estavam em vias de adoc¢do a nivel
nacional.

14. Em 15 de julho de 2022, a Comissao enviou um parecer fundamentado a Republica da Polénia,
no qual a convidava a dar cumprimento as obrigacdes que lhe incumbem por forca da Diretiva
Denunciantes no prazo de dois meses, a contar do dia da notificacdo formal do parecer
fundamentado.
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15. Na sua resposta de 15 de setembro de 2022, a Repuiblica da Polénia indicou que, tendo em
conta a necessidade de uma consulta interministerial aprofundada sobre as questdes abrangidas
por esta diretiva, previa o encerramento dos trabalhos parlamentares em curso a nivel nacional
no final de 2022. Posteriormente, comunicou a Comissdo que tencionava publicar as medidas
destinadas a transpor a Diretiva Denunciantes em agosto de 2023.

16. Em 15 de fevereiro de 2023, a Comissdo decidiu instaurar um processo por incumprimento

contra a Republica da Polénia no Tribunal de Justica, em aplicacdo do artigo 258.°, segundo
paragrafo, TFUE.

IV. Tramitacao processual no Tribunal de Justica e pedidos das partes

17. Na sua peticdo, apresentada em 10 de marco de 2023, a Comissdo conclui pedindo que o
Tribunal de Justica se digne:

— declarar que, ao ndo adotar as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas
necessarias para transpor a Diretiva Denunciantes, ou ao ndo ter comunicado as referidas
disposicoes a Comissdo, a Republica da Polénia ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem
por forca desta diretiva;

— condenar a Republica da Poldnia no pagamento a Comisséo:

a) de uma quantia fixa correspondente a um dos dois montantes seguintes, consoante o que for
mais elevado:

— 13700 euros por dia a contar da data do termo do prazo de transposicdo da Diretiva
Denunciantes até a data em que for posto termo a alegada infracdo ou, se a infracdo
persistir, até a data da prolacdo do acérdao no presente processo;

— um montante minimo de 3 836 000 euros;

b) no caso de a alegada infracdo persistir até a data da prolacdo do acdérddo no presente
processo, uma san¢do pecuniaria compulsoria de 53 430 euros por dia de atraso no cumpri-
mento das obrigacdes por forca da Diretiva Denunciantes, a contar da data da prolacgdo
desse acordao e até a data em que essas obriga¢des sejam cumpridas;

— condenar a Republica da Polénia nas despesas.

18. A Republica da Polénia, tendo sido devidamente notificada da peticdo inicial, apresentou a sua
contestacdo em 31 de maio de 2023. Pede ao Tribunal de Justica que se digne:

— julgar a acdo improcedente na sua totalidade;

— a titulo subsididrio, ndo a condenar no pagamento de uma quantia fixa e de uma sancdo
pecunidria compulséria;
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— atitulo ainda mais subsidiario, reduzir substancialmente o valor dos montantes propostos pela
Comissdo para estas sangdes financeiras;

— condenar a Comissdo no pagamento das despesas.

19. As partes no presente processo foram convidadas pelo Tribunal de Justica a apresentar uma
segunda série de observagoes escritas. A réplica e a tréplica foram apresentadas, respetivamente,
em 3 de julho de 2023 e em 9 de agosto de 2023.

20. Nao foi realizada audiéncia.

V. Andlise

21. O legislador da Unido adotou a Diretiva Denunciantes em 2019, depois de uma série de
revelacoes em toda a Unido (incluindo, sobretudo, as relativas ao «escandalo Lux Leaks»)® terem
atraido significativamente a atencdo do publico e dos meios de comunicagéo social, demonstrando
a necessidade de legislacdo da Unido neste dominio. Esta diretiva visa assegurar um nivel de
protecdo «equilibrado e eficaz» as pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido sobre as
quais obtém informacgdes em contexto profissional e que sdo «lesivas do interesse publico»®.
Como dispoe o seu artigo 1.°, tem por objetivo «reforcar a aplicacdo do direito e das politicas da
Unido» em certos dominios especificos que se revestem de importancia para o interesse publico,
estabelecendo normas minimas comuns para um «nivel elevado de protecao» dessas pessoas’.

22. Os Estados-Membros estavam obrigados, por forca do artigo 26.°, n.° 1, da Diretiva
Denunciantes, a adotar as «disposi¢cdes legislativas, regulamentares e administrativas»
necessarias para dar cumprimento a esta diretiva até 17 de dezembro de 2021°% Estavam
igualmente obrigados, por forca do n.° 3 deste artigo, a incluir nessas medidas de transposicao
uma referéncia a Diretiva Denunciantes. Além disso, tinham de comunicar essas medidas a
Comissdo (como devem geralmente fazer, relativamente a todas as diretivas).

23. O presente processo faz parte de uma série de seis processos’ relativos ao alegado
incumprimento dessas obrigacdes por parte de varios Estados-Membros.

24. Como ja observei supra, na introducdo, o presente processo tem por objeto, em substancia,
um «manquement non contesté» (incumprimento nao contestado). Com efeito, a Reptblica da
Polénia ndo contesta que nédo transpds a Diretiva Denunciantes para o direito polaco. Também
ndo contesta que, por maioria de razdo, ndo comunicou nenhuma medida de transposicdo a

5 O «escandalo Lux Leaks» estd relacionado com as revelacoes, efetuadas em 2014, de mais de trezentos «acordos fiscais» (regimes fiscais)
alcancados pela administracio fiscal luxemburguesa com empresas e sociedades e com os processos judiciais posteriores instaurados
contra algumas das pessoas envolvidas nessas revelagdes.

¢ V. considerando 1 e artigo 4.°, com a epigrafe «Ambito de aplicacio pessoal», da Diretiva Denunciantes.

7 As regras contidas na Diretiva Denunciantes abrangem uma vasta gama de dominios e compreendem tanto os setores publicos como
privados. Incluem uma proibicdo estrita de todas as formas de retaliagdo contra os denunciantes. Para um comentério geral desta
diretiva, v. Abazi, V., «The European Union Whistleblower Directive: a “game changer” for whistleblowing protection?», Industrial Law
Journal, Vol. 49, n.* 4, 2020, pp. 640 a 656.

8 Com exce¢do das medidas necessdrias para dar cumprimento a obrigacdo de estabelecer canais de dentncia interna por for¢a do
artigo 8.°, n.° 3, da Diretiva Denunciantes, no que diz respeito as entidades juridicas do setor privado com 50 a 249 trabalhadores, em
relagdo as quais os Estados-Membros beneficiaram de um periodo adicional de dois anos (até 17 de dezembro de 2023) (v. artigo 26.°,
n.° 2, desta diretiva).

® V. processos C-149/23, Comissdo/Alemanha; C-150/23, Comissdo/Luxemburgo; C-152/23, Comissdo/Reptblica Checa; C-154/23,
Comissao/Estonia, e C-155/23, Comissdo/Hungria. Todos estes processos estdo atualmente pendentes no Tribunal de Justica.
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Comissdo. No entanto, apresenta vdrias justificacoes para esse incumprimento. Além disso,
contesta o montante das sangdes financeiras que a Comissao propde que o Tribunal de Justica
aplique.

25. Comecarei por explicar por que razdo as justificacdes invocadas pela Republica da Poldnia
podem, a meu ver, ser facilmente rejeitadas pelo Tribunal de Justica (A). Seguidamente,
debrucar-me-ei sobre as criticas que este Estado-Membro dirige ao montante das sangoes
financeiras propostas pela Comissdo no presente processo e, mais concretamente, sobre os
métodos aplicados pela Comissdo para calcular este montante, conforme detalhados na
comunicacdo de 2023 (B). Esta questdo assume importancia para os seis processos referidos
supra, no n.° 23, bem como, de um modo mais geral, para todos os processos em que a Comissao
indique o montante das sanc¢des financeiras que propde que o Tribunal de Justica aplique no
ambito de processos por infracao.

A. Quanto as justificacoes apresentadas pela Republica da Polonia para a ndo transposicao
da Diretiva Denunciantes

1. Argumentos das partes

26. A Republica da Polénia apresenta, em substincia, trés justificacdes para a ndo transposicao e,
consequentemente, para a ndo comunicacdo das medidas necesséarias para transpor a Diretiva
Denunciantes para o direito polaco no prazo fixado no artigo 26.°, n.° 1, desta diretiva.

27. Em primeiro lugar, explica que, devido ao amplo ambito de aplicacio da Diretiva
Denunciantes e ao seu impacto significativo numa vasta gama de setores, foi necessirio um
processo de consulta mais longo ao nivel nacional. Muitas partes interessadas foram incentivadas
ou solicitaram a apresentacdo de observacdes no decurso desse processo de consulta. Algumas das
davidas expressas por estas partes interessadas nas suas observagdes exigiram uma andlise
aprofundada adicional, atrasando assim a ado¢do das medidas de transposicao da referida diretiva.

28. A segunda e a terceira justificacdes apresentadas pela Reptiblica da Poldnia estao relacionadas
com a pandemia de COVID-19 e com o conflito militar em curso na Ucrania. Por um lado, a
Republica da Polénia explica que a pandemia de COVID-19 tornou mais dificil a organizacao de
reunides presenciais e a realizacdo do processo de consulta. Afirma igualmente que teve de ser
dada prioridade a outra legislagcdo, mais premente, relacionada com a gestdao e a contencdo da
pandemia de COVID-19.

29. Por outro lado, a Republica da Polénia observa que o Ministério da Familia e da Politica Social
(que era responsavel pela transposicao da Diretiva Denunciantes para o direito polaco) teve de
desempenhar um papel fundamental na adogdo de disposi¢des nacionais relativas a integracao
dos refugiados ucranianos no sistema polaco de seguranca social e as suas condi¢des de
acolhimento na Poldnia, na sequéncia do despoletar da guerra na Ucrania. A necessidade de
tomar medidas rapidas e de mobilizar recursos para estas questdes atrasou ainda mais a
transposicao da Diretiva Denunciantes para o direito polaco.

30. Tendo em conta estes elementos, a Reptblica da Poldnia alega que a ndo transposicao da

Diretiva Denunciantes néo resulta de uma falha do seu processo legislativo, mas da necessidade
de dar prioridade a outras questdes urgentes de saude, seguranca e ordem publicas.
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31. A Comissao nao aceita as justificagoes apresentadas pela Reptblica da Polénia.

32. Em primeiro lugar, considera que a Republica da Polénia ndo pode invocar a complexidade da
Diretiva Denunciantes para justificar o seu atraso na transposicdo desta diretiva para o direito
nacional. A complexidade de um ato legislativo da Unido nao constitui um obstaculo «anormal ou
imprevisivel» ao cumprimento das obrigacdes dos Estados-Membros em matéria de transposicao
das diretivas. Os Estados-Membros também ndo podem invocar dificuldades enfrentadas durante
o processo de consulta a nivel nacional para justificar a ndo transposicao de uma diretiva.

33. Em segundo lugar, a Comissdo considera que a Republica da Poldénia ndo pode alegar que a
ndo transposicdo da Diretiva Denunciantes no prazo fixado no artigo 26.°, n.° 1, desta diretiva se
deveu a pandemia de COVID-19. A pandemia sé pode servir de justificacdo em duas situagoes:
primeiro, quando o ato da Unido em causa permite derrogacdes ou exce¢des devido a
dificuldades relacionadas com a pandemia ou, segundo, quando estdo preenchidos os requisitos
para a defesa com base em forca maior (dificuldades inultrapassaveis). Segundo a Comissio,
nenhuma destas situacdes se aplica no caso em apreco.

34. Por ultimo, a Comissdo observa que o conflito militar em curso na Ucrania teve inicio
em 24 de fevereiro de 2022, ou seja, apés o termo do prazo de transposicdo da Diretiva
Denunciantes. Por conseguinte, alega que a Republica da Polénia ndo pode invocar as
consequéncias deste conflito para justificar a ndo transposicdo da referida diretiva no prazo
fixado no artigo 26.°, n.° 1, da mesma. Em todo o caso, estas consequéncias sdao demasiado
indiretas ou remotas para a defesa com base em forga maior.

2. Apreciacdo

35. As trés justificacdes apresentadas pela Reptblica da Poldnia no presente processo ndo sdo, de
modo algum, novas ou invulgares. Na minha opinido, podem ser rejeitadas sem grande
dificuldade.

36. Como indica a Comissdo, o Tribunal de Justica ja declarou, por diversas vezes, que um
Estado-Membro nao pode invocar disposicoes, praticas ou situagdes da sua ordem juridica interna
(ou seja, dificuldades internas) para justificar a ndo observancia das obrigacoes e prazos fixados
por uma diretiva'®. Em especial, é indiferente que o incumprimento desse Estado-Membro seja o
resultado de debates politicos'* ou seja devido a necessidade de realizar processos de consulta a
nivel nacional ™

37. Além disso, o Tribunal de Justica tem rejeitado constantemente as justificacbes baseadas na
alegada complexidade da diretiva em causa'. A este respeito, sublinhou que, se o prazo de
transposicdo de uma diretiva se revelar demasiado curto, o Ginico meio de acdo, compativel com
o direito da Unido e de que dispoe o Estado-Membro em causa, consiste em obter uma
prorrogacdo do prazo junto da instituicdo competente da Unido ™.

1 V., nomeadamente, neste sentido, Acérddo de 20 de setembro de 2001, Comissdo/Franca (C-468/00, EU:C:2001:482, n.° 10).
1V, neste sentido, Acérdao de 30 de maio de 2013, Comissdo/Suécia (C-270/11, EU:C:2013:339, n.° 54).

2 V., neste sentido, Acérdaos de 20 de setembro de 2001, Comissdo/Franca (C-468/00, EU:C:2001:482, n.* 8 a 10), e de 26 de fevereiro
de 2008, Comissdo/Luxemburgo (C-273/07, EU:C:2008:122, n.* 8 a 10).

3 V. Acérdéo de 17 de julho de 1997, Comissao/Espanha (C-52/96, EU:C:1997:382, n.* 8 a 11).
4 V. Acérdédo de 16 de julho de 2020, Comissdo/Irlanda (Luta contra o branqueamento de capitais) (C-550/18, EU:C:2020:564, n.° 46).
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38. A luz desta jurisprudéncia, parece-me ser perfeitamente evidente que a Republica da Polénia
ndo pode invocar dificuldades decorrentes do amplo ambito de aplicagio da Diretiva
Denunciantes, da sua complexidade ou das duvidas suscitadas por certas partes interessadas e do
seu impacto na duragdo do processo de consulta a nivel nacional para justificar a ndo transposicao
deste instrumento (primeira justificagdo).

39. Quanto a segunda justificacdo apresentada pela Republica da Poldnia, que sustenta, em
substéncia, que a situacdo desfavoravel relacionada com a pandemia de COVID-19 a impediu de
transpor a Diretiva Denunciantes no prazo fixado, observo que esta diretiva foi adotada pelo
legislador da Unido apenas alguns meses antes de surgirem os primeiros casos de COVID-19.

40. Posso facilmente admitir, como o Tribunal de Justica fez noutros casos'®, que uma crise
sanitaria de uma dimensao como a da pandemia de COVID-19 seja alheia aos Estados-Membros,
bem como anormal e imprevisivel. Todavia, na minha opinido, isso ndo significa que a Republica
da Polénia possa invocar a ocorréncia da pandemia de COVID-19 para apresentar uma defesa
com base em for¢a maior no presente processo, isentando-a das obrigagdes que lhe incumbem
por forca do artigo 26.° da Diretiva Denunciantes.

41. E verdade que o Tribunal de Justica admitiu, por principio, a forca maior como fundamento
de defesa, incluindo em casos de nédo transposicdo de uma diretiva'®. No entanto, essa defesa s6
pode ter vencimento se existirem «circunstancias estranhas» que tornem «impossivel» a adocdo
das medidas de transposicdo pertinentes. Embora esta definicio ndo pressuponha uma
«impossibilidade absoluta», exige, contudo, «dificuldades anormais» que surjam como
«inevitaveis, ainda que sejam desenvolvidos todos os esforcos adequados» . Trata-se de um
limiar elevado que limita claramente os casos em que os Estados-Membros podem invocar com
sucesso um fundamento de defesa baseado em forca maior. Além disso, tal fundamento de defesa
deixa de estar a disposicdo de um Estado-Membro se o periodo da sua inagdo ultrapassar o
momento em que os efeitos dessas circunstincias estranhas desapareceram *.

42. A este respeito, parece-me que o facto de ter sido necessario dar prioridade as propostas
legislativas relativas a gestdo e a contencdo da pandemia de COVID-19 e de a organizagao de
reunides presenciais para a transposicdo da Diretiva Denunciantes ter simplesmente sido
dificultada durante esse periodo ndo sujeitou a adogdo das medidas necessdrias para transpor
esta diretiva a «dificuldades anormais», que ndo podiam ser evitadas mesmo que fossem tomadas
todas as precaugdes necessdarias, pelo menos, certamente ndo durante todo o periodo relevante.

43. Relembro que o artigo 26.°, n.° 1, da Diretiva Denunciantes obrigava os Estados-Membros a
adotarem as «disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas» necessarias para dar
cumprimento a esta diretiva até 17 de dezembro de 2021, ou seja, cerca de um ano e nove meses
ap6s o inicio da pandemia de COVID-19. A Republica da Polénia beneficiou de um periodo
adicional de nove meses (correspondente ao periodo compreendido entre o termo desse prazo e
o termo do prazo de dois meses estabelecido no parecer fundamentado da Comissdo) para dar

15 V. Acérdédo de 8 de junho de 2023, Comissédo/Eslovdquia (Direito de rescisdo sem taxa) (C-540/21, EU:C:2023:450, n.° 83).
V. Acérdio de 6 de julho de 2000, Comissdo/Bélgica (C-236/99, EU:C:2000:374, n. 21 a 24).

7 V., a este respeito, Acérddos de 17 de setembro de 1987, Comissdo/Grécia (70/86, EU:C:1987:374, n.° 8), e de 8 de julho de 2010,
Comissdo/Itdlia (C-334/08, EU:C:2010:414, n.** 46 e 47).

8 V., neste sentido, Acérdios de 11 de julho de 1985, Comissao/Itdlia (101/84, EU:C:1985:330, n.° 16), e de 8 de junho de 2023,
Comisséo/Eslovdquia (Direito de rescisdo sem taxa) (C-540/21, EU:C:2023:450, n.° 81 e jurisprudéncia referida). V. também Conclusoes
do advogado-geral N. Wahl no processo Comissao/Alemanha (C-527/12, EU:C:2014:90, n.* 47 a 53).
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cumprimento a esta obrigacdo, mas ainda ndo o fez. Na data em que o presente processo foi
instaurado pela Comissdo, a Republica da Polénia ainda ndo tinha adotado as medidas
necessdrias para transpor este instrumento.

44. Nao é necessdrio ser um especialista do funcionamento interno de um governo para observar
que as alteracdes as prioridades da agenda legislativa ou das agendas dos ministérios sdo bastante
comuns. Esta observagdo é vidlida mesmo quando os acontecimentos que conduzem a essas
alteracdes (como o surto de um virus) sdo, quanto a eles, imprevisiveis. Na sequéncia da
fundamentacdo do Acérdao Comissdo/Italia’®, no qual o Tribunal de Justica recordou que a
defesa baseada em «forca maior» exige que a falta da pratica do ato em causa seja imputavel a
circunstancias anormais e imprevisiveis (pelo que esse fundamento de defesa ndo é invocavel se
uma pessoa diligente e prudente pudesse ter tomado as medidas necessdrias para evitar as
consequéncias decorrentes dessas circunstancias), entendo que, mesmo antes do termo do prazo
fixado no artigo 26.°, n.° 1, da Diretiva Denunciantes, a Republica da Polénia poderia ter atenuado
as perturbacdes causadas pela pandemia de COVID-19 e tomado as precaugdes necessarias para
assegurar que a questdo da transposicdo da referida diretiva fosse ainda assim tratada. Além
disso, poderia ter encontrado alternativas as reunides presenciais.

45. Nestas condigodes, as circunstancias invocadas pela Republica da Polonia parecem-me resultar
de «dificuldades internas», e ndo de um caso de for¢ca maior®. A conclusio inversa, que me parece
dificilmente defensavel, significaria que os Estados-Membros estariam, no essencial, exonerados
da obrigacao de adotar medidas de transposicdo de qualquer diretiva cujo prazo de transposicdo se
sobrepusesse, de alguma forma, ao periodo da pandemia de COVID-19.

46. A terceira justificacdo apresentada pela Reptblica da Poldnia, que diz respeito ao impacto da
guerra na Ucrania, também nao me convence. Como a Comissdo indica, a guerra na Ucrania teve
inicio em fevereiro de 2022, tendo o prazo estabelecido no artigo 26.”, n.° 1, da Diretiva
Denunciantes terminado em 17 de dezembro de 2021 (antes do inicio dessa guerra). Daqui
resulta, na minha opinido, que a Republica da Polénia ndo pode justificar a ndo transposicdao da
Diretiva Denunciantes no prazo fixado por esta disposicdo invocando o impacto desse conflito.

47. Evidentemente, ndo se pode excluir que a guerra na Ucréania possa ter tido depois impacto na
capacidade da Republica da Polénia de cumprir a sua obrigacdo de transpor a Diretiva
Denunciantes e de comunicar a Comissdo as medidas de transposicdo pertinentes. Todavia,
mesmo no que respeita a esse periodo, que é posterior ao inicio deste conflito, sou reticente em
aceitar a terceira justificacdo apresentada pela Republica da Polénia.

48. Com efeito, os argumentos da Republica da Poldnia a este respeito sdo, no minimo, bastante
frageis. De facto, este Estado-Membro nao alega mais nada a nao ser o facto de que a adocdo das
medidas de transposicdo sofreu um atraso ainda maior durante esse periodo posterior porque o
Ministério da Familia e da Politica Social teve de dar prioridade as propostas relativas a
integracdo dos refugiados ucranianos no sistema de seguranca social polaco e as condigdes do
seu acolhimento na Poldnia. Este argumento deve, na minha opinido, ser rejeitado pelas mesmas
razoes que as expostas supra, nos n.” 44 e 45. A este respeito, observo que a Reptublica da Poldnia
ndo explica, por exemplo, por que razdo ndo pdde outro ministério assegurar a transposicao desta
diretiva, quando o Ministério da Familia e da Politica Social ndo o pdde fazer.

¥ Acérdio de 4 de margo de 2010 (C-297/08, EU:C:2010:115, n.> 80 a 86).
» V., por analogia, Acérdéo de 6 de julho de 2000, Comissdo/Bélgica (C-236/99, EU:C:2000:374, n.* 21 a 24).
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49. Nestas condicoes, nenhuma das trés justificagdes apresentadas pela Republica da Polénia me
convence.

B. Quanto ao montante das sanc¢odes financeiras e aos métodos de calculo aplicados pela
Comissao

50. A questdo essencial do presente processo diz respeito a interpretacdo do artigo 260.°, n.° 3,
TFUE e aos métodos de célculo aplicados pela Comissdo para determinar o montante das
sancdes financeiras que propde que o Tribunal de Justica imponha em aplicacdo desta disposicao.

51. O artigo 260.°, n.> 3, TFUE foi descrito pela Comissdo como um «instrumento inovador»
introduzido pelo Tratado FUE «com o objetivo de dar uma resposta efetiva ao fenémeno
generalizado da transposicdo tardia das diretivas»*. Em conformidade com o seu primeiro
paragrafo, «[qJluando propuser uma acdo no Tribunal ao abrigo do artigo 258.° [TFUE], por
considerar que o Estado-Membro em causa ndo cumpriu a obrigacdo de comunicar as medidas
de transposicdo de uma diretiva adotada de acordo com um processo legislativo, a Comissdao
pode, se o considerar adequado, indicar o montante da quantia fixa ou da sancdo pecuniaria
compulsoria, a pagar por esse Estado, que considere adaptado as circunstancias» *.

52. O artigo 260.°, n.° 3, segundo paragrafo, TFUE indica que, se o Tribunal de Justica concluir
pela existéncia desse incumprimento, pode condenar o Estado-Membro em causa ao pagamento
de uma quantia fixa ou sanc¢do pecunidria compulséria.

53. Como o Tribunal de Justica declarou, esta disposi¢do tem essencialmente uma dupla funcéo.
Por um lado, visa conferir prerrogativas especificas a Comissdo com vista a assegurar a aplicacdao
efetiva do direito da Unido. Por outro lado, visa colocar o Tribunal de Justica em posicdo de
exercer a sua funcdo jurisdicional que consiste em apreciar, no ambito de um tinico processo, se
o Estado-Membro em causa cumpriu as suas obrigacbes em matéria de comunicacdo das
medidas de transposicdo da diretiva em causa e, sendo caso disso, aplicar as san¢des pecunidrias
que considere mais adequadas®.

54. Em meu entender, hé dois aspetos do artigo 260.°, n.> 3, TFUE que merecem mais atencao.

55. Em primeiro lugar, o Tribunal de Justica esclareceu que a aplicacdo do artigo 260.°, n.° 3,
TFUE nédo pode ser considerada isoladamente, mas deve ser associada a propositura de um
processo por incumprimento, nos termos do artigo 258.° TFUE*. Dito de uma forma simples, o
«valor acrescentado» do artigo 260.°, n.° 3, TFUE é que, contrariamente as infra¢des abrangidas
unicamente pelo ambito de aplicacdo do artigo 258.° TFUE, as infracdes as quais se aplicam as
duas disposi¢oes ndo exigem um segundo processo distinto para a aplicacio de sancgoes

2 V. ponto 11 da «Comunicacdo da Comissdo — Aplicagdo do artigo 260.°, n.° 3, do TFUE» (JO 2011, C 12, p. 1).

2 Como precisa o artigo 260.°, n.° 3, TFUE, a diretiva em questdo deve ter sido «adotada de acordo com um processo legislativo». Nao se
aplica as diretivas néo legislativas.

% V., neste sentido, Acérdio de 16 de julho de 2020, Comissdo/Irlanda (Luta contra o branqueamento de capitais) (C-550/18,
EU:C:2020:564, n.° 55 e jurisprudéncia referida).

% Isto porque o pedido de condena¢do numa sanc¢do pecunidria em conformidade com o artigo 260.°, n.> 3, TFUE constitui apenas uma
modalidade acesséria do processo por incumprimento, cuja eficicia a Comissdo deve assegurar [v. Acérddo de 16 de julho de 2020,
Comissdo/Roménia (Luta contra o branqueamento de capitais) (C-549/18, EU:C:2020:563, n.° 49 e jurisprudéncia referida)].
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financeiras®*. Com efeito, o artigo 260.°, n. 3, TFUE permite que o Tribunal de Justica condene ao
pagamento de uma quantia fixa e/ou de uma san¢do pecunidaria compulséria no mesmo acérdao
em que conclui pela existéncia de um incumprimento da obrigacdo de comunicar as medidas de
transposicdo. E por esse motivo que o Tribunal de Justica descreveu o objetivo prosseguido pela
introducdo do mecanismo que figura no artigo 260.°, n.° 3, TFUE como sendo ndo apenas
incentivar os Estados-Membros a por termo, o mais rapidamente possivel, ao incumprimento
dessa obrigacdo mas também aligeirar e acelerar o processo de aplicacdo de san¢des pecunidrias .

56. Em segundo lugar, a Comissao afirmou que os métodos de calculo que aplica neste ambito
sdo, no essencial, os mesmos que os previstos no artigo 260.°, n.° 2, TFUE. Esta altima disposicao
habilita a Comissao a propor, e o Tribunal de Justica a ordenar, san¢des financeiras numa situacao
distinta, a saber, quando um Estado-Membro ndo toma as medidas necessérias a execucdo do
acordao do Tribunal de Justica?. No entanto, dado que os mesmos tipos de san¢des podem, no
essencial, ser impostos ao abrigo das duas disposi¢des e que a apreciacdo a este respeito deve ser
orientada pelos mesmos principios, o Tribunal de Justica confirmou a abordagem da Comissao e
declarou que a jurisprudéncia relativa ao artigo 260.°, n.° 2, TFUE se aplica por analogia ao
artigo 260.°, n.> 3, TFUE*.

57. Esta declaracao estd, contudo, sujeita a uma ressalva: o poder de apreciacdo do Tribunal de
Justica ao abrigo desta ultima disposicao estd sujeito a uma limitacdo que ndo tem equivalente
por forca do artigo 260.°, n.° 2, TFUE. Com efeito, embora, ao abrigo de ambas as disposicoes, o
Tribunal de Justica possa afastar-se das propostas da Comissdo, o artigo 260.°, n.° 3, TFUE
(contrariamente ao artigo 260.°, n.° 2, TFUE) prevé que o montante das san¢des financeiras
decididas em ultima instancia pelo Tribunal de Justica ndo pode exceder o montante indicado pela
Comissao®.

58. Feitos estes esclarecimentos, recordo que a Comissdo descreve dois métodos de calculo
distintos na comunicacdo de 2023: um para as quantias fixas e outro para as san¢des pecunidrias
compulsérias. Sdo aplicadas quantias fixas para sancionar a continuac¢do da infracio do
Estado-Membro até a prolacdo do acérdao do Tribunal de Justica ou até a plena conformidade,
se tal ocorrer antes. As san¢des pecunidrias compulsérias visam, quanto a elas, incentivar o

Por uma questdo de exaustividade, observo que, embora o artigo 260.°, n.° 3, TFUE seja omisso quanto a questdo de saber se a obrigacio
do Estado-Membro em causa de cumprir as san¢des comega a produzir efeitos a partir da data em que o acérdido é proferido (sem
periodo de caréncia posterior), o Tribunal de Justica ja ordenou, por diversas vezes, que essas san¢des produzam efeitos imediatos [v., por
exemplo, Acérddo de 8 de julho de 2019, Comissdo/Bélgica (Artigo 260.°, n.° 3, TFUE - Redes de elevado débito), C-543/17,
EU:C:2019:573]. Para o debate doutrinal sobre essa questdo, v. Materne, T., «La Procédure en Manquement d’Etat, Guide Pratique», 2.*
ed., Bruylant, p. 483.

% V., neste sentido, Acérdio de 16 de julho de 2020, Comissdo/Irlanda (Luta contra o branqueamento de capitais) (C-550/18,
EU:C:2020:564, n.° 74 e jurisprudéncia referida).

A este respeito, acrescento que, enquanto o artigo 260.°, n.° 2, TFUE visa aquilo que é, no essencial, uma «infragdo composta» ou uma
«dupla infragdo» (o incumprimento inicial do Estado-Membro mais o seu incumprimento do acérddo proferido ao abrigo do
artigo 258.° TFUE), o artigo 260.°, n.° 3, TFUE aplica-se no &mbito de uma unica infracdo (a saber, a nio transposi¢ao de uma diretiva) (v.
Wabhl, N. e 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, na p. 173).

% V. Acérdao de 25 de fevereiro de 2021, Comissdo/Espanha (Diretiva Dados Pessoais — Dominio penal) (C-658/19, EU:C:2021:138, n.° 56
e jurisprudéncia referida).

Esta limitagdo afeta ndo sé o préprio montante mas também a escolha do Tribunal de Justica quanto ao tipo de san¢des (quantia fixa ou
san¢do pecunidria compulséria ou ambas) que considere adequadas [v. Acérdao de 16 de julho de 2020, Comissdao/Roménia (Luta contra
o branqueamento de capitais) (C-549/18, EU:C:2020:563, n.° 52)]. Dito isto, observo que, como indica a comunica¢io de 2023, a
Comisséo «propde sistematicamente ao Tribunal que aplique [...] tanto uma quantia fixa como uma sangdo pecunidria compulsdria».
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Estado-Membro a por termo a infracdo o mais rapidamente possivel apds a prolagdo do acérdio
do Tribunal de Justica e s6 se justificam, em principio, se o incumprimento tiver persistido até a
apreciacdo dos factos pelo Tribunal de Justica®.

59. Os dois métodos baseiam-se na multiplicacdo de um montante fixo por trés elementos. Os
dois primeiros elementos representam a gravidade da infragdo (refletida por um coeficiente de
gravidade) e a sua duracdo (refletida por um coeficiente de duracdao ou pelo nimero de dias
durante os quais a infracdo perdurou ou perdura). O terceiro é descrito pela Comissdo como o
«fator n que reflete a capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa».

60. Como indiquei supra, no n.° 17, no presente processo, a Comissdo calculou o montante da
quantia fixa como sendo um dos dois montantes seguintes: 13 700 euros por dia a contar da data
do termo do prazo de transposicdo da Diretiva Denunciantes até a data em que for posto termo a
alegada infracdo ou, se a infragdo persistir, até a data da prolacdo do acédrdao no presente processo
ou um montante minimo de 3 836 000 euros, consoante o que for mais elevado. Esta instituicao
pede igualmente ao Tribunal de Justica que condene a Republica da Polénia no pagamento de
uma san¢do pecunidria compulséria de 53 430 euros por dia de atraso no cumprimento das obri-
gacoes por forca da Diretiva Denunciantes, a contar da data da prolacao desse acérdao e até a data
em que essas obrigacdes sejam cumpridas.

61. A Republica da Poldénia alega que estas sangdes sdo excessivas e desproporcionadas.
Concretamente, discorda de dois elementos dos métodos de calculo aplicados pela Comisséo,
descritos na comunicacdo de 2023: por um lado, o coeficiente de gravidade, que, em
conformidade com as orientagdes enunciadas na referida comunicagdo, é o mesmo em todas as
situagdes de ndo comunicacdo integral, pelo Estado-Membro em causa, das medidas necessarias
para transpor uma diretiva (1), e, por outro, o fator «n», que se baseia, em parte, na dimensao da
populacdo do Estado-Membro (2). As questoes suscitadas pela Reptblica da Poldnia relativamente
a estes dois elementos ndo se limitam ao presente processo, mas pdem em causa a adequacao dos
métodos de cilculo estabelecidos pela Comissdo na comunicacdo de 2023 no seu conjunto.
Comecarei por abordar estas questdes mais gerais, antes de me pronunciar sobre o carater
excessivo ou desproporcionado do montante das sangoes financeiras indicadas pela Comissdo no
presente processo (3).

1. Questdo geral (i): o coeficiente de gravidade aplicado pela Comissdo

a) Argumentos das partes

62. A Comissao recorda que o coeficiente de gravidade, que reflete a gravidade da infracao, é
fixado num valor compreendido entre 1 e 20. Acrescenta que, como indica a comunicacdo
de 2023, aplica «sistematicamente» um coeficiente de 10 nos processos relativos a um
incumprimento integral da obrigacdo de comunicar as medidas de transposi¢do. Ora, o presente
processo tem por objeto um incumprimento integral. Por conseguinte, a Comissdo aplicou um
coeficiente de gravidade de 10.

% V., a este respeito, Acérdio de 25 de fevereiro de 2021, Comissdo/Espanha (Diretiva Prote¢io de Dados - Dominio penal) (C-658/19,
EU:C:2021:138, n.° 55 e jurisprudéncia referida).
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63. A Comissdo explica que, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica®, a obrigacdo de
transpor as diretivas e de comunicar as medidas de transposicio a Comissdo constitui uma
«obrigacdo essencial», que contribui para assegurar a efetividade do direito da Unido. Os casos de
incumprimentos integrais desta obrigacdo devem ser considerados «de uma certa gravidade». Isto
justifica, segundo a Comissao, a aplicagdo sistematica de um coeficiente de gravidade de 10 em
todos esses processos.

64. A Comissdo afirma ainda que todas as diretivas adotadas de acordo com um processo
legislativo devem ser consideradas de igual importancia e exigem uma transposicdo completa
pelos Estados-Membros nos prazos nelas indicados. Em seu entender, a natureza da diretiva em
causa ndo deve ter impacto na determinagao do coeficiente de gravidade.

65. A Comissdo alega igualmente que a aplicacdo sistematica de um coeficiente de gravidade
de 10 em todos os processos relativos a um incumprimento integral da obrigacdo de
comunicacdo das medidas de transposicdo reforca a seguranca juridica. Essa aplicacdo
sistemdtica torna igualmente mais previsiveis as san¢des financeiras propostas pela Comissao e
garante a igualdade de tratamento entre os Estados-Membros.

66. Além disso, a Comissdao considera que a aplicacdo deste coeficiente é, em todo o caso,
justificada no presente processo. A este respeito, sustenta, em primeiro lugar, que a Diretiva
Denunciantes desempenha um papel fundamental para facilitar a aplicacao efetiva do direito da
Unido em varios dominios importantes e que, por conseguinte, a ndo transposicao desta diretiva
pode ter consequéncias noutros atos do direito da Unido (os adotados nos dominios abrangidos
pelo ambito de aplicacdo material da referida diretiva). Em segundo lugar, alega que a falta de
protecio efetiva dos denunciantes num Estado-Membro pode afetar a protecdo dos seus direitos
fundamentais, o que reforca a gravidade da infracdo. Em terceiro lugar, a Comissdo nio tem
conhecimento de nenhuma disposicdo de direito polaco que prossiga os mesmos objetivos que a
Diretiva Denunciantes ou que reflita o seu conteido. Em quarto lugar, o facto de a Republica da
Polénia ter cooperado com a Comissdo durante o procedimento pré-contencioso ndo atenua o seu
incumprimento.

67. A Republica da Poldnia alega que a aplicacéo sistemdtica de um coeficiente de gravidade de 10
em todos os processos relativos a um incumprimento integral da obrigacdo de comunicacdo das
medidas de transposi¢do permite a Comissao contornar a sua obrigacdo de proceder, em todos os
casos, a uma apreciacdo aprofundada da gravidade da alegada infracao.

68. Em especial, a Republica da Poldnia sustenta que, no presente processo, a Comissao nao teve
em conta o facto de o direito polaco ja conferir uma certa forma de protecdo aos denunciantes e de
a ndo transposicao da diretiva relativa a protecdo dessas pessoas ter, por conseguinte, um impacto
limitado nos interesses que este instrumento visa proteger. Em seu entender, este facto deve ser
considerado um fator atenuante na determinacdo do coeficiente de gravidade; caso contrario, o
coeficiente aplicado pela Comissao basear-se-ia apenas nos efeitos potenciais da infracdo (por
oposicdo as suas consequéncias reais).

69. A Republica da Polénia também observa que o facto de um Estado-Membro cooperar
lealmente (como fez) com a Comissdao durante o procedimento pré-contencioso constitui
também um fator atenuante®.

31 V. Acérdio de 13 de janeiro de 2021, Comissido/Eslovénia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, n.° 75).

2 A este respeito, invoca os Acérdios de 25 de junho de 2013, Comissdo/Republica Checa (C-241/11, EU:C:2013:423), e de 17 de outubro
de 2013, Comissdo/Bélgica (C-533/11, EU:C:2013:659).
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b) Apreciacdo

70. O Tribunal de Justica esclareceu que as sancdes financeiras aplicadas aos Estados-Membros
em caso de incumprimento das obrigagdes que lhes incumbem por for¢a do direito da Unido
devem ser «adaptadas as circunstincias» e «proporcionadas a [infracdo] e a capacidade de
pagamento do Estado-Membro em causa»*. A Comissao refere que teve devidamente em conta
estas exigéncias na comunicacao de 2023 3.

71. Tendo em conta estes elementos, entendo que o coeficiente de gravidade aplicado pela
Comissdo visa, especificamente, garantir que o montante das quantias fixas e/ou das sangoes
pecunidrias compulsérias indicadas pela Comissdo ao abrigo do artigo 260.°, n.° 3, TFUE seja
proporcional a gravidade da infracdo, apreciada a luz das circunstincias pertinentes. De facto,
trata-se do Unico elemento dos métodos de calculo estabelecidos na comunicacao de 2023 que
pode refletir a gravidade da infracdao®.

72. E neste contexto que deve ser abordada a questio de saber se a Comissio pode
sistematicamente aplicar um coeficiente de gravidade de 10 sempre que a alegada infracdo, com
base na qual propde ao Tribunal de Justica a imposicdo de san¢des financeiras em aplicacdo do
artigo 260.°, n.° 3, TFUE, consista num incumprimento integral da obrigacdo de comunicacao das
medidas de transposicdo. Esta questao nunca foi examinada pelo Tribunal de Justica. Com efeito,
antes da comunicagdo de 2023, a Comissao ndo aplicava sistematicamente o mesmo coeficiente
nestas situacoes .

73. Por uma questdo de clareza, recordo que o artigo 260.°, n.° 3, TFUE ¢ aplicavel quando «o
Estado-Membro em causa ndo cumpriu a obrigacdo de comunicar as medidas de transposicdo de
uma diretiva adotada de acordo com um processo legislativo». O ambito de aplicacdo desta
disposicdo ndo se limita, portanto, aos casos de incumprimento integral da obrigacdo de
«comunicar», mas abrange situagdoes em que um Estado-Membro comunica parcial ou
incorretamente as medidas de transposicdo. No entanto, embora a Comissdo nao refira, na
comunicacdo de 2023, qual o coeficiente de gravidade que deve ser aplicado nesse segundo
cendrio®, indica que aplica sistematicamente um coeficiente de 10 no primeiro.

74. Como explicarei mais adiante, considero que essa abordagem é adequada (e compativel com o
principio da proporcionalidade) se e apenas se se puder considerar que todas as infragdes a que se
refere apresentam o mesmo grau de gravidade em relacédo, por um lado, a outros tipos de infracoes
e, por outro, entre si. No entanto, na minha opinido, ndo é o que sucede aqui.

% V., no que respeita as san¢des pecunidrias compulsorias, Acdrdaos de 4 de julho de 2000 Comissido/Grécia (C-387/97, EU:C:2000:356,
n.° 90), e de 25 de fevereiro de 2021, Comissdo/Espanha (Diretiva Dados Pessoais - Dominio penal) (C-658/19, EU:C:2021:138, n.° 62); no
que respeita as quantias fixas, Acérdaos de 16 de julho de 2020, Comissao/Irlanda (Luta contra o branqueamento de capitais), C-550/18
(EU:C:2020:564, n.° 81), e de 25 de fevereiro de 2021, Comissido/Espanha (Diretiva Dados Pessoais — Dominio penal) (C-658/19,
EU:C:2021:138, n.° 73).

3 V. ponto 2 da comunicagido de 2023.

% Com efeito, os outros elementos dos métodos de calculo aplicados pela Comissio (a saber, o montante fixo, o coeficiente de duragio ou o
ntmero de dias durante os quais a infracdo perdurou ou perdura e o fator «n») néo se baseiam na gravidade da infracio.

% V. ponto 25 da «Comunicag¢do da Comissdo — Aplicagdo do artigo 260.°, n.° 3, do TFUE» (JO 2011, C 12, p. 1).
7 V., para mais pormenores, infra, n.° 85.
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1) Primeira razdo: os casos de incumprimento integral da obrigagdo de adotar e, portanto, de
comunicar as medidas de transposigcdo ndo sdo necessariamente mais graves do que outros tipos
de infragoes

75. Hipoteticamente, a abordagem adotada pela Comissio (que consiste em aplicar
sistematicamente um coeficiente de gravidade de 10) poderia cobrir dois tipos de situagdes: em
primeiro lugar, quando o Estado-Membro em causa adotou as medidas de transposicdo
necessarias (no todo ou em parte), mas simplesmente nio as comunicou, e, em segundo lugar,
quando esse Estado-Membro ndo transpos completamente a diretiva em questao.

76. A este respeito, recordo que, como explicou o advogado-geral M. Szpunar, a obrigacdo a que
se refere o artigo 260.°, n.° 3, TFUE nédo é a de adotar medidas de transposicdo, mas a de as
notificar®. Daqui resulta que o facto de um Estado-Membro nao «comunicar» as medidas de
transposicdo (por oposicdo a nao adogdo integral de tais medidas) é suficiente para desencadear a
aplicacdo do artigo 260.°, n.> 3, TFUE.

77. Dito isto, posso facilmente admitir (como a Comissdo também parece fazer) que o primeiro
cendrio é, na pratica, pouco provavel. Com efeito, na maior parte das situacdes (sendo todas), a
razdo pela qual um Estado-Membro ndo comunica as medidas de transposicao é porque também
nio adotou tais medidas. E, de facto, dificil imaginar por que razio um Estado-Membro que «fez
corretamente o seu trabalho» e adotou as medidas necessarias para transpor uma diretiva nao as
comunicaria 8 Comissdo. Assim, parece-me evidente que, quando esta instituicao fala de casos de
ndo «comunica[¢do]» integral, tem em mente o incumprimento integral da obrigacdo de
transposicdo (e ndo, pura e simplesmente, o incumprimento integral da obrigacdo de comunicar),
em conformidade com a sua percecdo do artigo 260.°, n.° 3, TFUE, como disposi¢do que introduz
um mecanismo destinado a dar «uma resposta efetiva ao fendmeno generalizado da transposicdo
tardia das diretivas» *.

78. Nesses casos, o Estado-Membro em causa é efetivamente responsavel por uma dupla infracéo.
Nio s6 ndo comunicou as medidas de transposicio como ndo adotou tais medidas (sendo o
primeiro incumprimento uma consequéncia do segundo).

79. A primeira vista, a existéncia dessa dupla infracdo pode, com efeito, parecer, como sustenta a
Comissao, bastante grave. Contudo, € ai que se torna evidente a fraqueza da solugdo «tnica para
todos os casos» da Comissdo: é claramente demasiado simplista. De acordo com esta abordagem,
a Comissdo «seleciona» um tipo de incumprimento (o incumprimento integral da obrigacao de
adotar e, portanto, de comunicar as medidas de transposicdo) como sendo intrinsecamente mais
grave do que outros tipos de infragcdes, nomeadamente muitas das abrangidas pelo artigo 260.°,
n.° 2, TFUE. Ao fazé-lo, menospreza o facto de isso ndo ser necessariamente o caso®.

80. Para ilustrar este ponto, pode referir-se a ndo transposicdo, pela Republica Checa, de
determinadas disposicoes da Diretiva 2003/41/CE relativa as atividades e a supervisao das
instituicoes de realizacdo de planos de pensdes profissionais*, que o Tribunal de Justica

% V., a este respeito, Conclusdes do advogado-geral M. Szpunar no processo Comissao/Bélgica (Artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Redes de
elevado débito) (C-543/17, EU:C:2019:322, n.° 69).

¥ V., supra, n.° 51.

“ V., a este respeito, Conclusdes do advogado-geral M. Szpunar no processo Comissdo/Bélgica (Artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Redes de
elevado débito) (C-543/17, EU:C:2019:322, n.° 56). V. também Wahl, N. e 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, na p. 173.

# Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho de 3 de junho de 2003 (JO 2003, L 235, p. 10).
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examinou no seu Acérddo Comissdo/Repuiblica Checa®. Deixando de parte o facto de o
incumprimento ter sido parcial, e ndo integral, foi igualmente benigno. Com efeito, a atividade
que estas disposi¢oes regulavam (no caso concreto, os planos de pensoes profissionais) ndo
existia na Republica Checa. Inversamente, o incumprimento declarado pelo Tribunal de Justica
no seu Acérdao Comissdo/Franca®, que teve por objeto o incumprimento, pela Republica
Francesa, de certas obrigagdes de controlo das atividades de pesca dos navios franceses (infracao
que se enquadra no ambito de aplicacdo do atual artigo 260.°, n.° 2, TFUE), foi muito mais grave
em termos das consequéncias que teve para os interesses publicos e privados afetados*.

2) Segunda razdo: os casos de incumprimento integral da obrigacdo de adotar e, portanto, de
comunicar as medidas de transposi¢do apresentam graus de gravidade diferentes

81. A segunda razdo pela qual considero que a abordagem da Comissao nao é adequada é que nao
se pode afirmar que os casos de incumprimento integral da obrigacdo de adotar e, portanto, de
comunicar as medidas de transposi¢cdo abrangidas pelo artigo 260.°, n.° 3, TFUE tém, eles
proprios, todos a mesma gravidade.

82. Pouco tempo apds a introducado desta nova disposicdo pelo Tratado FUE, a Comissao explicou
que o seu objetivo consistia em incentivar a transposicdo atempada das diretivas pelos
Estados-Membros, que referiu com sendo de «importancia crucial», ndo sé por uma questdo de
«salvaguarda dos interesses gerais» prosseguidos pela legislacao da Unido mas também, e acima de
tudo, por uma questdo de protecdo dos cidaddos da Unido que beneficiam de direitos subjetivos
dessa legislacao®.

83. Posteriormente, o Tribunal de Justica reconheceu expressamente que, no ambito da aplicacao
do artigo 260.°, n.° 3, TFUE, a condenacdo no pagamento de uma quantia fixa deve assentar (como
é também o caso ao abrigo do artigo 260.°, n.° 2, TFUE) na apreciacdo das «consequéncias [...] para
os interesses privados e publicos» do incumprimento pelo Estado-Membro em causa das suas
obrigacdes®. As mesmas consideragdes (bem como a urgéncia em levar o Estado-Membro em
causa a cumprir as suas obrigacdes) sdo pertinentes para a determinacdo do montante de uma
sancdo pecunidria compulséria®.

84. A meu ver, a decisio da Comissdo, na comunicacdo de 2023, de aplicar sistematicamente o
mesmo coeficiente de gravidade de 10 a todos os casos em que um Estado-Membro nio adota e,
portanto, ndo «comunica» integralmente a Comissdo as medidas de transposicdo estd em
contradi¢do com esta abordagem e jurisprudéncia anteriores. Passarei a explicar esta observacao.

85. Nesse documento, a Comissdo justifica a sua nova abordagem afirmando que «todas as
diretivas legislativas devem ser consideradas de igual importancia e exigir uma transposicdo
completa pelos Estados-Membros nos prazos por elas fixados» **. Acrescenta que a «importancia

# V. Acérdao de 25 de junho de 2013 (C-241/11, EU:C:2013:423, n.° 53).
# Acérdéo de 12 de julho de 2005 (C-304/02, EU:C:2005:444)

# V., a este respeito, Wahl, N. e 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, na p. 173.

% V. ponto 7 da «Comunica¢do da Comissdo — Aplicagéo do artigo 260.°, n.° 3, do TFUE» (JO 2011, C 12, p. 1).

% V. Acérdao de 25 de fevereiro de 2021, Comissdo/Espanha (Diretiva Dados Pessoais — Dominio penal) (C-658/19, EU:C:2021:138, n.° 54
e jurisprudéncia referida).

“ V., por analogia, Acérdao de 20 de janeiro de 2022, Comissdo/Grécia (Recuperagdo de auxilios de Estado — Ferroniquel) (C-51/20,
EU:C:2022:36, n.° 96).

V. ponto 3.2.2 da comunicagio de 2023.
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de assegurar a transposicdo das diretivas legislativas pelos Estados-Membros dentro dos prazos
fixados por essas diretivas [se aplica] igualmente a todas as diretivas legislativas*». Pelo contrario
explica que, no caso de incumprimento parcial (e ndo integral) da obrigacdo de comunicagéo das
medidas de transposicdo, o coeficiente de gravidade é fixado num nivel inferior a 10, sendo
devidamente tidos em conta os efeitos da infracdo sobre os «interesses gerais e particulares».

86. Com base nestas declaragdes, concluo que a Comisséo considera que, no d&mbito da aplicacdo
do artigo 260.°, n.° 3, TFUE, a questdo de saber quais os interesses e direitos especificos que sdao
afetados pela infracdo é somente pertinente nos processos diferentes daqueles que dizem respeito
a um incumprimento integral da obrigacdo de comunicar a medida de transposigao.

87. Fica, assim, uma questdo por resolver: se, como alega a Comissdo, o derradeiro objetivo das
sancOes financeiras que pode propor que o Tribunal de Justica imponha em aplicacdo do
artigo 260.°, n.° 3, TFUE é a «protecdo dos interesses gerais» prosseguidos pela legislacio da
Unido e dos «direitos subjetivos dos cidadaos da Unido», como pode o montante dessas san¢des
ndo ser adaptado em funcio da medida em que esses interesses e direitos sio ou podem
eventualmente ser afetados pela infracao em todos os casos abrangidos por esta disposicao?

88. A este respeito, ja observei supra, no n.° 21, que é admitido de um modo geral (como ilustra, a
titulo exemplificativo, o ambito de aplicacio material da prépria Diretiva Denunciantes) que
certos dominios do direito da Unido se revestem de maior importancia para o interesse publico
do que outros. A ndo transposicdo integral, por um Estado-Membro, de uma diretiva num desses
dominios é, em principio, e sobretudo se visa conferir direitos subjetivos aos cidaddos da Unido,
mais grave do que a ndo transposi¢do, pelo mesmo Estado-Membro, de uma diretiva noutro
dominio®.

89. Na minha opinido, ndo se pode sustentar assim que todas as diretivas adotadas de acordo com
um processo legislativo se revestem de igual importancia. Concordo que a obrigacdo de os
Estados-Membros adotarem medidas de transposicdo atempadamente se aplica «igualmente» a
todas estas diretivas. No entanto, outra coisa é alegar, como faz a Comissdo, que todos estes
instrumentos devem ser colocados em pé de igualdade porque todos se revestem de igual
importancia®. O facto de uma infracdo ser intrinsecamente grave ndo significa que a sua
gravidade ndo possa variar de situacdo para situacao.

90. Gostaria de formular duas observagoes adicionais.

91. Em primeiro lugar, esta conclusdo nédo é posta em causa pelo facto de o Tribunal de Justica ter
declarado que «a obrigacdo de adotar as medidas nacionais para assegurar a transposicdao
completa de uma diretiva e a obrigacdo de comunicar essas medidas a Comissdo constituem
obrigacgdes essenciais» *%. A este respeito, remeto para as consideragdes que fiz acima.

# V. ponto 2.2 desta comunicagao.

% Dito isto, concordo que, mesmo num dominio considerado de importéincia geral para o interesse publico, é possivel que o legislador da
Unido adote uma diretiva sobre um assunto relativamente pouco importante (por exemplo, um assunto muito técnico) e vice-versa. A
gravidade da infracdo deve, portanto, ser apreciada em cada caso concreto.

51 Foi, possivelmente, com base em consideragdes semelhantes que a Comisséo afirmou, na sua primeira comunicagéo sobre o artigo 260.°,
n.° 3, TFUE, que os principios e critérios gerais que tinha formulado em relagéo a esta disposi¢do deviam ser aplicados «caso a caso» e
que a sangdo pecunidria tinha de ser sempre adaptada as circunstancias do caso [v. ponto 10 da «Comunica¢do da Comissdo —
Aplicagdo do artigo 260.°, n.° 3, do TFUE» (JO 2011, C 12, p. 1)].

2 V. Acérdio de 13 de janeiro de 2021, Comissido/Eslovénia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, n.° 75).
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92. Acrescento que a justificacdo dada pela Comissdo no presente processo, segundo a qual a
aplicacdo sistematica de um coeficiente de gravidade de 10 garante a igualdade de tratamento
entre os Estados-Membros, parece-me particularmente pouco convincente. Nao compreendo em
que medida a adaptacgdo do coeficiente de gravidade para ter em conta fatores como a importéancia
da diretiva em causa poderia comprometer a igualdade de tratamento entre os Estados-Membros.

93. Em segundo lugar, na comunicacdo de 2023, a Comissdo observa que, em relacio ao
artigo 260.°, n.° 2, TFUE, a importancia da infracdo em causa deve ser determinada tendo em conta
«a natureza e o ambito de aplicacdo das disposicoes [legais] em causa». Acrescenta que «[a]s
infracoes que afetam os direitos fundamentais ou as quatro liberdades fundamentais [...] devem,
de modo geral, ser consideradas particularmente graves e ser objeto de uma sangdo adaptada a
essa gravidade» *. Além disso, explica que os efeitos nos interesses gerais e particulares devem ser
avaliados caso a caso, tendo em conta, nomeadamente, a perda de recursos da Unido, prejuizos
graves para os interesses financeiros da Unido, o impacto da infracdo no funcionamento da
Unido, danos graves ou irreparaveis para a saude humana ou para o ambiente, qualquer
vantagem financeira eventual que o Estado-Membro obtenha com a inexecugdo e a dimensao da
populacdo afetada pela infracéo.

94. Nao vejo razdo para que os mesmos principios orientadores e fatores nao possam ter um papel
a desempenhar na fixacdo do coeficiente de gravidade quando a infracdo consistir num
incumprimento integral da obrigacdo de adotar e, portanto, de comunicar as medidas de
transposicdo na ace¢do do artigo 260.°, n.> 3, TFUE.

95. A este respeito, acrescento também que, na sua primeira comunicagao sobre o artigo 260.°,
n° 3, TFUE, a Comissdo indicou que o coeficiente de gravidade tinha de ser fixado em
conformidade com as regras e os critérios aplicaveis as infracdoes abrangidas pelo artigo 260.°,
n.° 2, TFUE, dos quais resultava que esse coeficiente devia simplesmente situar-se entre 1 e 20
As razoes para se afastar desta abordagem (diferentes da igual importincia de todas as diretivas
adotadas de acordo com um processo legislativo) ndo estao expostas na comunicagdo de 2023.

96. Observo que, no presente processo, a Republica da Poldénia alega que devem ser tidos em
conta dois fatores atenuantes: em primeiro lugar, o facto de os denunciantes ja estarem
protegidos pelo direito polaco e, em segundo lugar, o facto de a Republica da Poldnia ter
cooperado lealmente com a Comissao durante o procedimento pré-contencioso.

97. Deixarei para mais tarde a minha apreciacdo do presente processo (v., infra, ponto 3). Por ora,
gostaria simplesmente de esclarecer que considero que a Comissdo deve reservar, em todos os
casos, a possibilidade de o coeficiente de gravidade ser adaptado a luz dos fatores atenuantes e/ou
agravantes pertinentes.

3) Conclusdo

98. Resulta das consideragoes acima expostas que, na minha opinido, o Tribunal de Justica deve
declarar que a aplicacdo sistematica de um coeficiente de gravidade de 10 em todos os processos
em que estd em causa um incumprimento integral da obrigacdo de comunicacdo das medidas

V. ponto 3.2.1.1 da comunicacéo de 2023.

* V. ponto 25 da «Comunica¢do da Comissdo — Aplicacdo do artigo 260.°, n.° 3, do TFUE» (JO 2011, C 12, p. 1), que remete para o
ponto 16.6 da «Comunicagdo da Comissdo — Aplicacgéo do artigo 228.° do Tratado CE» (SEC/2005/1658).
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necessdrias para transpor uma diretiva abrangida pelo ambito de aplica¢do do artigo 260.°, n.° 3,
TFUE é inadequada no que respeita a fixacdo de sangdes financeiras que sejam suficientemente
dissuasivas e proporcionadas a infracdo em causa.

2. Questdo geral (ii): o método de cdalculo do fator «n»

a) Argumentos das partes

99. Segundo a Comissdo, o fator «n» visa ter em conta a capacidade de pagamento dos
Estados-Membros, garantindo assim que as sangdes financeiras impostas em aplicacdo do
artigo 260.°, n.° 3, TFUE tenham um efeito dissuasivo. Dois tercos deste fator representam o
produto interno bruto (PIB) dos Estados-Membros (em comparacdo com o PIB médio em todos
os Estados-Membros) e um terco representa a sua populacdo (em comparacdo com a populacio
média de todos os Estados-Membros).

100. A Comissdo indica que, em conformidade com o ponto 3 do anexo I da comunicagdo
de 2023, ela aplicou no presente processo um fator «n» de 1,37.

101. A Comissdao acrescenta que, ao determinar o método de cdlculo do fator «n» nessa
comunicagdo, tomou devidamente em consideracdo o Acérdao do Tribunal de Justica proferido
no processo Comissdo/Grécia (Recuperagdo de auxilios de Estado — Ferroniquel)*. Depreende
do n.° 116 desse acérdao que, embora o PIB dos Estados-Membros deva constituir o fator
predominante para efeitos da apreciacdo da sua capacidade de pagamento, é sem prejuizo da
possibilidade de a Comissdo propor sanc¢des financeiras assentes numa pluralidade de critérios,
especialmente se esses outros critérios se destinarem a manter um afastamento razoavel entre os
Estados-Membros.

102. A Comissao considera que a integracdo de um elemento assente na dimensdo da populagao
dos Estados-Membros no método de calculo do fator «n» responde precisamente a este objetivo.
Alega que o critério demografico garante igualmente a estabilidade do fator «n» ao longo do
tempo, uma vez que é menos provavel que a dimensao da populacio de um Estado-Membro
varie significativamente numa base anual do que o seu PIB.

103. A Comissdo sustenta ainda que o método de calculo do fator «n» adotado na comunicagdo
de 2023 segue as indica¢des fornecidas pelo advogado-geral G. Pitruzzella nas suas Conclusoes
no processo Comissdo/Grécia (Recuperacdo de auxilios de Estado — Ferroniquel)*, nas quais
afirmou que «o objetivo de manter uma certa proporgao entre os coeficientes aplicados aos
diversos Estados-Membros» poderia ser alcancado «utilizando um critério demografico que
permita relativizar os resultados decorrentes da tomada em consideracio do PIB, simples ou
comparativo».

104. A Republica da Polénia discorda da Comissdao. Considera que o critério demografico
utilizado para o célculo do fator «n» é incompativel com o objetivo global deste fator, que é ter
em conta a capacidade de pagamento dos Estados-Membros, assegurando ao mesmo tempo que
as sangdes financeiras que lhes sdo aplicadas sejam suficientemente dissuasivas.

% V. Acérdio de 20 de janeiro de 2022 (C-51/20, EU:C:2022:36).
% (C-51/20, EU:C:2021:534, n.° 37.
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105. A Reptblica da Poldnia alega ainda que o método de cdlculo do fator «n» adotado pela
Comissdo conduz a resultados incoerentes, uma vez que a capacidade de pagamento dos
Estados-Membros pode ser sobreavaliada ou subavaliada, em funcdo da respetiva dimensdo da
populacdo, o que ndo seria o caso se o fator «n» se baseasse apenas no seu PIB.

106. A Republica da Poldnia afirma igualmente que hd que esperar que ocorram variagdes do
fator «n» dos Estados-Membros, uma vez que nem todos os Estados-Membros tém a mesma
capacidade de pagamento. De um modo geral, sustenta que a abordagem da Comissdao conduz a
aplicacdo de sancgoes financeiras desproporcionadas aos Estados-Membros com um PIB mais
baixo mas com uma populagdo mais numerosa.

107. Por dultimo, a Republica da Polénia indica que, nas suas conclusdes no processo
Comissao/Grécia®, o advogado-geral M. Wathelet declarou que «nao estd excluido que alguns
Estados-Membros com uma determinada populacio tenham uma menor capacidade de
pagamento de que outro Estados-Membros com uma populacio menos numerosa» e que este
critério, por conseguinte, «também ndo tem pertinéncia para o calculo da sancdo pecunidria
compulsoéria».

108. A este respeito, a Republica da Polénia observa que, desde 2017 (na sequéncia das
Conclusoes do advogado-geral M. Wathelet no processo Comissdao/Grécia), o Tribunal de Justica
nunca tomou em consideracdo elementos diferentes do PIB na determinacdo da capacidade de
pagamento de um Estado-Membro. Além disso, a referéncia a um «critério demografico» nas
conclusdes do advogado-geral G. Pitruzzella no processo Comissao/Grécia (Recuperaciao de
auxilios de Estado — Ferroniquel) deve simplesmente ser entendida como uma indicacdo de que
pode ser adequado dividir o PIB dos Estados-Membros pela dimenséao da sua populacdo para obter
uma ideia mais exata da sua capacidade de pagamento.

109. A luz das consideracdes acima expostas, a Republica da Poldnia alega que o fator «n»
aplicado pela Comissdo deve basear-se na capacidade de pagamento dos Estados-Membros, que
reflete apenas o seu PIB.

b) Apreciacdo

110. O método aplicado pela Comissdo para calcular o fator «n» é o mesmo para as infragdes
abrangidas pelo ambito de aplicacdo do artigo 260.°, n.° 2, TFUE que para as abrangidas pelo
artigo 260.°, n.° 3, TFUE.

111. Inicialmente, o método baseava-se em dois elementos: o PIB do Estado-Membro em causa,
por um lado, e o numero de votos de que dispunha esse Estado-Membro no Conselho para a
votacdo por maioria qualificada, por outro®. No entanto, as regras de votacdo por maioria
qualificada no Conselho sofreram alteragdes apds a entrada em vigor, em 1 de abril de 2017, da
nova «regra da dupla maioria», introduzida pelo artigo 16.°, n.° 4, TUE. O Tribunal examinou as
consequéncias desta evolucdo no seu Acérdao de 14 de novembro de 2018, Comissdao/Grécia®,

7 C-93/17, EU:C:2018:315, n.° 139.

8 V. ponto D, com a epigrafe «Tomada em consideragdo da capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa», da «Comunicacio da
Comissdao — Aplicagdo do artigo 228.° do Tratado CE» (SEC/2005/1658). Por uma questdo de exaustividade, acrescento que o fator «n»
surgiu pela primeira vez no documento intitulado «Comunicag¢éo da Comissio — Método de célculo da sang¢do pecunidria compulséria
prevista no artigo 171.° do Tratado CE», de 28 de fevereiro de 1997 (JO 1997, C 63, p. 2), mas s6 em 2005 é que comegou a ser aplicado
também no célculo das quantias fixas.

® C-93/17, EU:C:2018:903 (n.* 139 a 141).
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no qual declarou que este novo sistema ndo fornece nenhum critério satisfatério para a
determinacdo da capacidade de pagamento dos Estados-Membros e, por conseguinte, ndo podia
substituir efetivamente o antigo sistema de ponderacdo dos votos. Observou também que, de
qualquer forma, desde 1 de abril de 2017, o Tribunal de Justica sé teve em conta o PIB do
Estado-Membro em causa para efeitos da avaliacdo da sua capacidade de pagamento.

112. A Comissdo emitiu uma nova comunicagdo em 2019 (a seguir «comunicac¢ido de 2019») %, na
qual incluiu um método de célculo revisto do fator «n». Este novo método continuava a incluir
uma componente que ndo estava relacionada com o PIB do Estado-Membro em causa. No
entanto, esta componente ji nao se baseava no numero de votos no Conselho, mas no nimero de
lugares dos representantes no Parlamento Europeu.

113. No seu Acérdiao de 20 de janeiro de 2022, Comissao/Grécia (Recuperacdo de auxilios de
Estado — Ferroniquel)®, o Tribunal de Justica declarou novamente que importava basear-se no
PIB do Estado-Membro em causa enquanto fator predominante para efeitos da apreciacdo da
capacidade de pagamento deste Estado-Membro e que o objetivo que consiste em fixar sangoes
financeiras suficientemente dissuasivas ndo exige necessariamente a tomada em conta do peso
institucional na Unido do Estado-Membro em causa, uma vez que este elemento ndo estava
relacionado com as caracteristicas do incumprimento em causa.

114. A comunicacao de 2023 foi adotada posteriormente a esse acérdao.

115. Nesta comunicagdo, o fator «n» é descrito pela Comissdo como uma média geométrica
ponderada que assenta «predominantemente» no PIB dos Estados-Membros e «em segundo
lugar» na sua populacdo «enquanto critério demografico que permite manter uma diferenciacéo
razoavel entre os [...] Estados-Membros».

116. Partilho da opinido da Republica da Polénia segundo a qual este «critério demografico» nao é
adequado para determinar a capacidade de pagamento relativa dos Estados-Membros. Trés razoes
principais levam-me a esta conclusao.

117. Em primeiro lugar, poder-se-ia alegar que os elementos expostos supra, no n.° 113, nao
excluem a possibilidade de a Comissao ter em conta outros fatores ou pardmetros para fixar o
método de célculo do fator «n». Com efeito, como observa a Comissdo na sua comunicacdo
de 2023, o Tribunal de Justica reconheceu efetivamente, no seu Acérddo de 20 de janeiro
de 2022, Comissdo/Grécia (Recuperacdo de auxilios de Estado — Ferroniquel)® (o acérdao que
levou a Comisséo a rever o seu método de célculo deste fator e a adotar esta comunicacido), que o
facto de o PIB do Estado-Membro em causa ser o fator predominante para efeitos da apreciacdo da
sua capacidade de pagamento era «sem prejuizo» da possibilidade de a Comissdo propor sangoes
financeiras «assentes numa pluralidade de critérios, com vista a permitir, nomeadamente, manter
um afastamento razodvel entre os diversos Estados-Membros».

% «Comunicag¢do da Comissdao — Alteracdo do método de célculo relativo aos pagamentos de uma quantia fixa e de uma sangdo pecunidria
propostos pela Comissdo em processos por infracdo submetidos ao Tribunal de Justiga da Uniéo Europeia» (JO 2019, C 70, p. 1).

¢ C-51/20, EU:C:2022:36 (n.* 113 a 115).
¢ C-51/20, EU:C:2022:36 (n.° 116).
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118. No entanto, o que estes elementos demonstram, na minha opinido, é que o Tribunal de
Justica exige efetivamente uma correlagido entre o PIB dos Estados-Membros e os fatores «n» que
lhes sdo respetivamente atribuidos®. Com efeito, se fosse atribuido a um Estado-Membro cujo PIB
é comparativamente inferior ao de outro Estado-Membro um fator «n» mais elevado do que o
desse outro Estado-Membro, e vice-versa, esse fator ji ndo poderia, simplesmente, ser
considerado representativo da capacidade de pagamento respetiva dos Estados-Membros.

119. E precisamente neste ponto que se torna evidente a falha do método de calculo do fator «n»
escolhido pela Comissdo na comunicagdo de 2023. O anexo I da comunicagao de 2023 indica que
os fatores «n» ai enumerados foram calculados com base no PIB dos Estados-Membros de 2020.
Se se tiver em conta o PIB dos Estados-Membros durante esse ano® e os fatores «n» que a
Comissao atribuiu a cada um deles, verifica-se que:

— o PIB do Luxemburgo é superior ao da Bulgaria, da Crodcia, da Eslovénia e da Lituania, mas o
fator «n» que a Comissdo aplica ao Luxemburgo é inferior ao que aplica a esses outros
Estados-Membros;

— o PIB dos Paises Baixos é substancialmente mais elevado do que o da Poldénia, mas os seus
fatores «n» sdo praticamente idénticos (1,39 contra 1,37);

— em contrapartida, o PIB da Poldnia é apenas ligeiramente superior ao da Suécia, mas os seus
fatores «n» variam significativamente (1,37 contra 0,83).

120. Além disso, se se decidir analisar os fatores «n» estabelecidos na comunicacido de 2023 a luz
do PIB per capita dos Estados-Membros em 2020%, em vez do seu PIB (uma vez que
possivelmente, o PIB per capita permite uma melhor comparacdo da capacidade de pagamento
respetiva dos Estados-Membros), observam-se resultados ainda mais incoerentes:

— o PIB per capita da Dinamarca é superior ao da Alemanha, mas o fator «n» da Alemanha é
quase 12 vezes superior ao da Dinamarca (6,16 contra 0,52);

— em contrapartida, foram atribuidos a Irlanda e a Dinamarca fatores «n» semelhantes (0,55
contra 0,52), embora o PIB da Irlanda seja cerca de 1,5 vezes superior ao da Dinamarca;

— do mesmo modo, os Paises Baixos e a Poldnia tém fatores «n» semelhantes (1,39 e 1,37), mas
existe um afastamento significativo entre os seus PIB per capita (sendo o PIB per capita dos
Paises Baixos quase quatro vezes superior ao da Poldnia);

% A este respeito, acrescento que o Tribunal de Justi¢a sublinhou, em vdrios acérddos, que, no que toca a capacidade de pagamento do
Estado-Membro em causa, importa ter em conta a evolugdo recente do produto interno bruto (PIB) desse Estado-Membro, conforme
esta se apresenta & data de apreciacdo dos factos pelo Tribunal de Justica [v., nomeadamente, Acérddos de 16 de julho de 2020,
Comissdo/Roménia (Luta contra o branqueamento de capitais) (C-549/18, EU:C:2020:563, n.° 85), e de 16 de julho de 2020,
Comisséo/Irlanda (Luta contra o branqueamento de capitais) (C-550/18, EU:C:2020:564, n.° 97)]. Além disso, o Tribunal de Justica
considerou que o montante das sangdes financeiras devia ser reduzido em situagdes em que o Estado-Membro em causa se encontre
numa situagido de crise econdémica (e em que o seu PIB diminuiu substancialmente) [v. Acérdio de 19 de dezembro de 2012,
Comisséao/Irlanda (C-374/11, EU:C:2012:827, n.° 44)].

Com base nos valores fornecidos pelo Eurostat aqui:
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/NAMA_10_GDP__custom_1799513/bookmark/bar?
lang=en&bookmarkld=d8b13929-28c2-478f-8c40-492f2c166¢77.

% Com base nos valores fornecidos pelo Eurostat aqui: https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/default/table?lang=en.
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— aItdlia e Chipre tém PIB semelhantes per capita, mas o fator «n» da Itdlia é de 3,41, ao passo
que o fator «n» de Chipre é de 0,05 (o fator «n» da Itdlia é, por conseguinte, cerca de 68 vezes
superior ao de Chipre);

— o Luxemburgo tem um dos fatores «n» mais baixos, mas o PIB per capita mais elevado de todos
os Estados-Membros.

121. Tendo em conta estes elementos, parece-me evidente que os fatores «n» enumerados na
comunicacdo de 2023 ndo sdo representativos da capacidade de pagamento respetiva dos
Estados-Membros (independentemente da questdo de saber se esta capacidade é determinada a
luz do seu PIB ou do seu PIB per capita). Na minha opinido, o argumento apresentado por alguns
autores® e Estados-Membros® durante o periodo em que o método de célculo do fator «n» ainda
se baseava nos direitos de voto no Conselho ou no nimero de representantes no Parlamento
Europeu, segundo o qual este fator ndo dava necessariamente uma ideia exata da capacidade de
pagamento dos Estados-Membros, uma vez que sobreavaliava ou subavaliava a capacidade de
pagamento de alguns Estados-Membros, continua certamente a ser valido *.

122. Isto leva-me a segunda razdo pela qual considero que o método de célculo do fator «n»
estabelecido na comunicacdo de 2023 ¢é inadequado. Parece-me evidente que, ao estabelecer este
método, a Comissdo pretendeu ndo sé implementar o Acérddo do Tribunal de Justica
de 20 de janeiro de 2022, Comissao/Grécia (Recuperacdo de auxilios de Estado — Ferroniquel) %,
no qual o método de célculo anterior (a saber, o estabelecido na comunicacdo de 2019) foi
criticado pelo Tribunal de Justica, mas também assegurar que os montantes das sangdes
financeiras que proporia ao Tribunal de Justica se mantivessem tao préoximos quanto possivel dos
valores obtidos ao abrigo deste método anterior.

123. Com efeito, ja na fase de adogdo da comunicacido de 2019, a Comisséo tinha assinalado que a
utilizacdo do PIB dos Estados-Membros como critério tnico criaria uma diferenca entre o fator
«n» mais elevado e o mais baixo, que, em seu entender, era inaceitdavel”. Posso facilmente
imaginar que a Comissdo possa ter tido preocupacdes semelhantes quando sugeriu a inclusao de
um critério demografico no seu novo método de calculo na comunicacdo de 2023, em vez de se
basear unicamente no PIB ou no PIB per capita. De facto, se compararmos os fatores «n»
enumerados no anexo I desta comunicagdo com os enumerados no anexo I da Comunicacdo
de 2019, verificamos que nao existem grandes discrepéncias entre os dois.

124. A este respeito, concordo, evidentemente, com a Comissdo que assegurar que o fator «n» se
mantenha num intervalo de valores semelhante de um método de cdlculo para o outro e tenha um
certo grau de estabilidade ao longo do tempo ndo é um objetivo totalmente errado. Contudo,
parece-me que a estabilidade poderia ser facilmente alcancada por outros meios mais adequados.
Para comecar, a Comissdo poderia ter em conta o PIB ou o PIB per capita dos Estados-Membros
ao longo de varios anos e basear-se no seu valor médio ao longo de um periodo de, por exemplo,
cinco anos. Além disso, a fim de garantir que as diferencas entre os fatores «n» dos diferentes

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

¢ V., a este respeito, Acérddo de 25 de fevereiro de 2021, Comissido/Espanha (Diretiva Dados Pessoais — Dominio penal) (C-658/19,
EU:C:2021:138, n.° 49), no qual o Reino de Espanha alegou que o fator «n» que lhe foi atribuido na comunicagdo de 2019 o colocou na
quarta posicdo entre os Estados-Membros em termos de capacidade de pagamento, ao passo que, se esse fator fosse calculado apenas
com base no PIB, o Reino de Espanha situar-se-ia no décimo quarto lugar.

% V. também Conclusdes do advogado-geral N. Fennelly no processo Comissido/Grécia (C-197/98, EU:C:1999:597, n.> 39 a 43).
¥ C-51/20, EU:C:2022:36.
7 V. comunicagio de 2019, ponto 2.
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Estados-Membros ndo sdo demasiado grandes e que permanecem de certa forma do mesmo
intervalo de valores em que atualmente se encontram (ou seja, entre 0,03 e 6,16), a Comissao
poderia reduzir os valores obtidos com base na média do PIB ou do PIB per capita para que se
enquadrem, precisamente, nesse intervalo.

125. Permitam-me ilustrar. De acordo com a abordagem que proponho, ao Estado-Membro com
o PIB per capita mais elevado seria atribuido um fator «n» de 6,16. A todos os outros
Estados-Membros seria atribuido um fator «n» que reflita o seu PIB comparativo ou o PIB per
capita, mas que permaneca abaixo desse valor. Por exemplo, se o Luxemburgo tiver o PIB per
capita mais elevado, o seu fator «n» podera ser de 6,16. O fator «n» para os Paises Baixos, cujo
PIB per capita era (em 2020) cerca de metade do Luxemburgo, seria préximo de 3.

126. Na minha opinido, e contrariamente ao que sustenta a Comissdo, o advogado-geral G.
Pitruzella tinha em mente consideracoes semelhantes quando declarou, nas suas Conclusoes no
processo Comissdo/Grécia (Recuperacao de auxilios de Estado — Ferroniquel)”™, que «o objetivo
de manter uma certa proporcao entre os coeficientes aplicados aos diversos Estados-Membros»
poderia ser alcancado através de métodos diferentes, como, por exemplo, «utilizando um critério
demografico que permita relativizar os resultados decorrentes da tomada em consideracéo do PIB,
simples ou comparativo». Com efeito, ndo vejo como esta passagem poderia ser lida no sentido
proposto pela Comissdo, uma vez que, no n.° 35 das mesmas conclusdes, o advogado-geral G.
Pitruzzella refere que, em seu entender, o «PIB (simples, per capita ou comparativo), [é passivel]
de por si sé [fornecer] uma indicacdo adequada da capacidade de pagamento do Estado-Membro
em causa».

127. A terceira razdo pela qual considero que o método de célculo do fator «n» adotado pela
Comissao é inadequado prende-se com algumas reflexdes mais amplas sobre a pertinéncia da
dimensdo da populacdo do Estado-Membro em causa na fase da determinacao da sua capacidade
de pagamento de sangdes financeiras.

128. Como ja referi, entendo (a semelhanca do advogado-geral G. Pitruzella) que pode ser til, se
nao melhor, para obter uma ideia exata da capacidade de pagamento deste Estado-Membro,
basear-se no seu PIB per capita (o que, para referir o que é 6bvio, exige que se tenha em conta a
dimensdo da sua populacdo). No entanto, ndo € isso que a Comissdo faz na comunicacdo de 2023.
Com efeito, como expliquei acima, nesta comunicacdo, a Comissdo nao divide o PIB do
Estado-Membro em causa pela dimenséo da sua populacdo, como se faria para calcular o PIB per
capita desse Estado-Membro. Pelo contrario, considera que a riqueza relativa do Estado-Membro
em causa (o seu PIB, avaliado em relacdo ao PIB médio de todos os Estados-Membros) deve ser
multiplicada pela dimensao da populagdo desse Estado-Membro (também avaliada em relagdo a
dimensdao média da populacido de todos os Estados-Membros).

129. Como a Republica da Polénia argumenta com razdo, o resultado desta abordagem é que um
Estado-Membro com uma populagio com uma dimensio comparativamente maior ¢é
sistematicamente considerado como tendo uma maior capacidade de pagamento do que um
Estado-Membro com a mesma riqueza global (PIB) e uma populagdo comparativamente menor.
Nao vejo como tal pode ser conciliado com o principio da igualdade de tratamento entre os
Estados-Membros.

7t C-51/20, EU:C:2021:534, n.> 37.
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130. Além disso, parece-me que a abordagem da Comissdo conduz, em udltima andlise, a um
resultado muito infeliz, em que a dimensdo da populacio do Estado-Membro em causa é
efetivamente tratada como um fator agravante ou atenuante (consoante a dimensdo da
populacdo seja grande ou pequena) na fase da determinagdo do fator «n». Na minha opinido, tal
consideracdo ndo tem cabimento na apreciacio da capacidade de pagamento relativa dos
Estados-Membros. Com efeito, como alegou o advogado-geral M. Wathelet, «ndo esta excluido
que alguns Estados-Membros com uma determinada populacdo tenham [efetivamente] uma
menor capacidade de pagamento de que outro Estados-Membros com uma populagdo menos
numerosa» .

131. Isto leva-me a minha dltima observacgdo. Posso facilmente admitir que as obrigacdes que
incumbem aos Estados-Membros por for¢ca do direito da Unido, nomeadamente as que estdo
relacionadas com a transposicio das diretivas, sio, de certo modo, «devidas» por esses
Estados-Membros aos seus cidaddaos. Quando um Estado-Membro nédo transpde uma diretiva,
compreendo que possa ser pertinente ter em conta o numero de cidadiaos da Unido que residem
no seu territério que sdo afetados por esse incumprimento. Esta é, na minha opinido, a principal
diferenca entre o incumprimento, por um Estado-Membro, das obrigacdes que lhe incumbem
por forca do direito da Unido e o condutor de um automével ou a empresa que utilizei como
exemplos acima, na introdugdo. A meu ver, o condutor ou a empresa ndo imaginariam, nem por
um segundo, que o montante da sua coima pudesse variar em fun¢do do niimero de pessoas que
vivem no seu agregado familiar ou do nimero de pessoas que empregam no momento da
infracdo, pela simples razao de que as normas que infringem (quer se trate de regras de transito,
de concorréncia da Unido ou de protecdo de dados pessoais) ndo implicam obrigacdes que sejam
devidas a essas pessoas.

132. Pelo contrario, o facto de um Estado-Membro ser sujeito a uma san¢ao mais elevada por ter
uma populacdo mais numerosa do que a de outro Estado-Membro pode ndo ser, na minha
opinido, totalmente injustificado no &mbito de um processo por infragdo instaurado ao abrigo do
artigo 258.° TFUE. Todavia, considero que este elemento esta relacionado com a gravidade da
infracio, e nio com a capacidade de pagamento dos Estados-Membros. E por esta razido que sou
de opinido que a dimensdo da populacdo do Estado-Membro em causa ndo pode ser utilizada
como fator agravante ou atenuante na fase da determinagdo do fator «n». Ao invés, pode, se for
caso disso, figurar entre os fatores atenuantes ou agravantes pertinentes para determinar o
coeficiente de gravidade em cada caso concreto. A este respeito, observo que, como ja indiquei
supra, no n.° 93, a Comissao ja prevé essa possibilidade para as infragoes abrangidas pelo ambito
de aplicacdo do artigo 260.°, n.> 2, TFUE.

3. Quanto ao presente processo

133. Nos pontos anteriores, expliquei por que razdo considero que é inadequado, por um lado,
aplicar «sistematicamente» o mesmo coeficiente de gravidade de 10 a todos os processos por niao
comunicacdo integral das medidas de transposicdo, e, por outro, para efeitos da determinacao da
capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa, basear-se num critério demografico que
penaliza sistematicamente os Estados-Membros que, como a Poldnia, tém uma populagdo com
uma dimensao maior.

134. Gostaria agora de abordar a questao remanescente das sang¢des financeiras que o Tribunal de
Justica deve, na minha opinido, adotar no presente processo.

V. Conclusdes do advogado-geral M. Wathelet no processo Comissdo/Grécia (C-93/17, EU:C:2018:315, n.° 139).

26 ECLI:EU:C:2024:241



ConcLusOEs DE N. EmiLiou — Processo C-147/23
CoMissA0 / POLONIA (DIRETIVA DENUNCIANTES)

135. A este respeito, recordo, por um lado, que o montante global das sancoes financeiras
impostas pelo Tribunal de Justica em aplicacdo do artigo 260.°, n.° 3, TFUE nao pode, como ja
referi supra, no n.° 57, exceder o montante indicado pela Comisséo.

136. Por outro lado, o Tribunal de Justica tem declarado reiteradamente que, no 4mbito dos
processos por infracdo, ndo estd, de um modo geral, vinculado pelas orientagdes estabelecidas
nas comunicagdes da Comissdo, que tém por objetivo contribuir para garantir a transparéncia, a
previsibilidade e a seguranca juridica da acdo conduzida por essa instituicdio quando faz
propostas ao Tribunal de Justica. Além disso, o Tribunal de Justica declarou que as variaveis
matematicas utilizadas pela Comissdo para calcular o montante das sangdes financeiras
constituem uma «base de referéncia tutil». Por outras palavras, sdo regras indicativas que se
limitam a definir as linhas de conduta que a Comisséo tenciona seguir”.

137. No presente processo, daqui resulta que, embora as propostas feitas pela Comissdo tenham
sido adotadas em aplicacdo das orientacdes enunciadas na comunicacdo de 2023 e sejam, assim,
afetadas pelas duas falhas que identifiquei supra, no n.° 133, estas falhas nido obstam a que o
Tribunal de Justica ordene sanc¢oes financeiras de montante inferior ao montante indicado pela
Comissao, sem respeitar os métodos de calculo estabelecidos nessa comunicacgéo.

138. Ao mesmo tempo, uma vez que essas propostas colocam um «limite maximo» ao montante
que o Tribunal de Justica pode impor em aplicacdo desta disposicao, ndo se pode excluir que elas
possam, numa situacio em que o Tribunal de Justica considere adequado optar por sancgdes
financeiras de montante superior ao indicado pela Comissao (questdo que, felizmente, na minha
opinido, ndo se coloca no presente processo), privar o Tribunal de Justica dessa possibilidade. E
por esta razdo que proponho que o Tribunal de Justica identifique expressamente as falhas de
que padecem os métodos de calculo da Comissdo no seu acérdao a proferir no presente processo
[como ja fez anteriormente nos seus Acdrdaos proferidos nos seus Acérdaos de 14 de novembro
de 2018, Comissdo/Grécia™ e de 20 de janeiro de 2022, Comissdo/Grécia (Recuperacio de
auxilios de Estado — Ferroniquel)”].

139. Feitos estes esclarecimentos, constato que a Republica da Polénia ainda ndo comunicou a
Comissao as medidas necessarias para transpor a Diretiva Denunciantes.

140. Nestas circunstancias, considero adequado condenar a Republica da Polénia no pagamento
de uma quantia fixa e de uma sanc¢do pecunidria compulsoéria, a fim de a incentivar a tomar as
medidas necessarias para por termo a infracgdo verificada.

141. Contudo, para garantir que o montante desta quantia fixa e desta sancdo pecunidria
compulséria seja, em si, simultaneamente «adaptado as circunstincias» e «proporcionado a
[infracdo] e a capacidade de pagamento» da Republica da Polénia, o Tribunal de Justica deve, a
meu ver, considerar que a Republica da Poldnia tem uma capacidade de pagamento inferior a que
é refletida no fator «n» invocado pela Comissao”.

7 V. Acérdao de 20 de janeiro de 2022, Comissdo/Grécia (Recuperagido de auxilios de Estado — Ferroniquel) (C-51/20, EU:C:2022:36,
n.* 95,109 e 110).

™ C-93/17, EU:C:2018:903.

7 C-51/20, EU:C:2022:36.

V. jurisprudéncia que recordei no n.° 70 das presentes conclusdes.

77 Aplicando o método que descrevi supra, no n.° 125, o fator «n» da Republica da Polénia poderia, por exemplo, ser de 0,97, uma vez que o
seu PIB per capita, entre 2018 e 2022, foi, em média, de 13 354 euros (face a 84 280 euros no caso do Luxemburgo) (com base nos valores
fornecidos pelo Eurostat aqui: https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/default/table?lang=en).
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142. Além disso, na sua apreciacdo da gravidade da infracdo em causa, o Tribunal de Justica deve,
na minha opinido, ter em conta todos os fatores atenuantes ou agravantes pertinentes (como os
que enumerei supra, no n.° 93). Entre esses elementos figura o facto de a nédo transposicao da
Diretiva Denunciantes pela Republica da Poldénia poder ter impacto nos direitos de um niimero
bastante elevado de cidaddos da Unido, tendo em conta a populacdo relativamente numerosa
desse Estado-Membro e o facto de esta diretiva visar precisamente conferir direitos subjetivos as
pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido.

143. No que respeita aos efeitos que o incumprimento da Republica da Poldonia tem nos interesses
publicos e privados, recordo que, como observei supra, no n.° 21, a Diretiva Denunciantes visa
assegurar um nivel de protecao «equilibrado e eficaz» as pessoas que denunciam violagdes do
direito da Unido sobre as quais obtém informacoes em contexto profissional e «reforcar a
aplicacdo do direito e das politicas da Unido» em certos dominios especificos que se revestem de
importéancia para o interesse publico. A ndo transposicdo deste instrumento deve, portanto, ser
considerada particularmente grave, uma vez que tem consequéncias importantes para esses
«dominios que se revestem de importancia para o interesse ptblico», bem como para a protecao
dos direitos individuais dos denunciantes.

144. Todavia, parece-me que estas consequéncias importantes sdo de alguma forma atenuadas
pelo facto de os denunciantes ja estarem protegidos pelo direito polaco (e, portanto, de o
exercicio dos seus direitos ndo ser afetado tdo negativamente pela ndo transposicdo da Diretiva
Denunciantes por parte Republica da Polonia como se poderia pensar inicialmente). A este
respeito, recordo que o Tribunal de Justica ja considerou que a gravidade da infracdo pode
depender dos seus efeitos praticos, nomeadamente do facto de esses efeitos serem relativamente
reduzidos’. Assim, em principio, partilho da opinido da Republica da Polénia segundo a qual o
nivel de protecdo concedido aos denunciantes ao abrigo do direito polaco pode ser considerado
um fator atenuante.

145. Além disso, concordo com a Republica da Poldonia que o facto de ter cooperado lealmente
com a Comissao durante o procedimento que conduziu ao processo por infracdo no Tribunal de
Justica pode igualmente ser considerado um fator atenuante”.

146. Globalmente, parece-me, tendo em conta as circunstancias de facto e de direito pertinentes
que acabo de expor (e, em especial, a menor capacidade de pagamento da Reptblica da Poldnia),
que seria adequado que o Tribunal de Justica aplicasse san¢des financeiras de montante inferior ao
indicado pela Comissao, a saber, uma quantia fixa de 8 700 euros por dia, a contar da data do
termo do prazo de transposicdo da Diretiva Denunciantes até a data da prolacdo do acérdao no
presente processo, e uma sang¢ao pecunidria compulséria de 34000 euros por dia de atraso no
cumprimento das obrigacdes por forca da Diretiva Denunciantes, a contar da data da prolacdo
desse acordao até a data em que essas obrigacdes sejam cumpridas.

V. Acdrdao de 13 de janeiro de 2021, Comissdo/Eslovénia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, n.° 80).

7 V., a este respeito, Acérdios de 25 de junho de 2013, Comissdao/Republica Checa (C-241/11, EU:C:2013:423, n.° 51), e de 17 de outubro
de 2013, Comissdo/Bélgica (C-533/11, EU:C:2013:659, n.° 40). Pelo contrério, concordo com a Comissdo que a falta de cooperagéo
constitui um fator agravante. Com efeito, os Estados-Membros sdo obrigados a cooperar lealmente com a Comissdo por for¢a do
artigo 4.°, n.° 3, TUE.
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VI. Conclusao
147. Tendo em conta o anteriormente exposto, proponho que o Tribunal de Justica:

— declare que a Republica da Polénia ndo cumpriu as obrigacoes que lhe incumbem por forca da
Diretiva (UE) 2019/1937 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2019,
relativa & protecdo das pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido («Diretiva
Denunciantes»), ao ndo adotar as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas
necessarias para transpor esta diretiva, ou, em todo o caso, ao nao ter comunicado as referidas
disposi¢oes a Comissao;

— declare que a aplicacgdo sistematica de um coeficiente de gravidade de 10 em todos os processos
em que estd em causa um incumprimento integral da obrigacdo de comunicagdo das medidas
necessarias para transpor uma diretiva é inadequada no que respeita a fixacdo de sangdes
financeiras que sejam suficientemente dissuasivas e proporcionadas a infracdo em causa;

— declare que, para efeitos da fixacdo de tais san¢des financeiras, o método de calculo utilizado
pela Comissdo Europeia na sua Comunicacao intitulada «Sangoes financeiras em processos por
infracdo» para determinar o fator «n» é inadequado para estabelecer a capacidade de
pagamento desse Estado-Membro;

— condene a Republica da Polénia no pagamento de uma quantia fixa de 8 700 euros por dia, a
contar da data do termo do prazo de transposicdo da Diretiva Denunciantes até a data da pro-
lacdo do acdérdao no presente processo, e de uma san¢do pecuniaria compulséria de 34 000
euros por dia de atraso no cumprimento das obrigagdes por forca da Diretiva Denunciantes, a
contar da data da prolacao desse acordao até a data em que essas obrigacoes sejam cumpridas;

— condene a Reptblica da Poldnia nas despesas.
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