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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Seccéo)

25 de abril de 2024*

«Incumprimento de Estado — Artigo 258.° TFUE — Protecao das pessoas que denunciam
violagdes do direito da Unido — Diretiva (UE) 2019/1937 — Falta de transposicéo e
comunicacdo das medidas de transposicdo — Artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Pedido de condenacéo
no pagamento de uma quantia fixa e de uma sanc¢ao pecuniaria compulsdria didria — Critérios de
estabelecimento do montante da sancdo — Aplicacdo automatica de um coeficiente de
gravidade — Determinacdo da capacidade de pagamento do Estado-Membro —
Critério demografico»

No processo C-147/23,

que tem por objeto uma agdo por incumprimento nos termos dos artigos 258.° e 260.°, n.° 3, TFUE,
intentada em 10 de marco de 2023,

Comissao Europeia, representada por J. Baquero Cruz e M. Owsiany-Hornung, na qualidade de
agentes,

demandante,
contra
Republica da Poldnia, representada por B. Majczyna, na qualidade de agente,

demandada,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Sec¢éo),

composto por: A. Arabadjiev, presidente de seccdo, T. von Danwitz, P. G. Xuereb, A. Kumin e L.
Ziemele (relatora), juizes,

advogado-geral: N. Emiliou,

secretario: A. Calot Escobar,

vistos os autos,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 14 de margo de 2024,

profere o presente

* Lingua do processo: polaco.

PT
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AcCORrRDAO DE 25. 4. 2024 — Processo C-147/23
ComissAo / POLONIA (DIRETIVA DENUNCIANTES)

Acérdao
Na sua peticdo, a Comissdo Europeia pede ao Tribunal de Justica que se digne:

— declarar que a Republica da Polénia, ao ndo adotar todas as disposicoes legislativas,
regulamentares e administrativas necessdrias para dar cumprimento a Diretiva
(UE) 2019/1937 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2019, relativa a
protecdo das pessoas que denunciam violagoes do direito da Unido (JO 2019, L 305, p. 17), e
ao ndo ter comunicado essas disposicoes a Comissdo, ndo cumpriu as obrigacdes que lhe
incumbem por forga do artigo 26.°, n.”* 1 e 3, dessa diretiva;

— condenar a Republica da Polénia no pagamento de uma quantia fixa correspondente ao mais
elevado dos dois montantes seguintes:

— uma quantia fixa diaria de 13700 euros multiplicada pelo ntimero de dias entre o dia
seguinte ao termo do prazo de transposicao da Diretiva 2019/1937 nela fixado e a data de
cessacdo do incumprimento ou, na falta de regularizacdo, o dia da prolacao do acérdao no
presente processo;

— uma quantia fixa minima de 3 836 000 euros;

— se o incumprimento constatado no primeiro travessiao perdurar até a data de prolacdo do
acérddo no presente processo, condenar a Republica da Polénia no pagamento de uma sangao
pecuniaria compulsoria de 53 430 euros por dia de atraso a contar da data de prolacdo desse
acérdao e até que a Republica da Polénia dé cumprimento as obrigacdes decorrentes da Dire-
tiva 2019/1937, e

— condenar a Republica da Poldénia nas despesas.

Quadro juridico

Diretiva 2019/1937
O artigo 1.° da Diretiva 2019/1937 enuncia:

«[...] [O]s potenciais denunciantes sdo frequentemente desencorajados de comunicar as suas
preocupacdes ou suspeitas por receio de retaliacdo. Neste contexto, a importancia de assegurar
um nivel equilibrado e eficaz de protecdo dos denunciantes é cada vez mais reconhecida, tanto ao
nivel da Unido como ao nivel internacional.»

Nos termos do artigo 1.° dessa diretiva:

«A presente diretiva tem por objetivo reforcar a aplicagdo do direito e das politicas da Unido em
dominios especificos estabelecendo normas minimas comuns para um nivel elevado de protecdo das
pessoas que denunciam violacoes do direito da Unido.»
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ComissAo / POLONIA (DIRETIVA DENUNCIANTES)

O artigo 26.° da referida Diretiva 2019/1937 prevé:

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

[...]

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 publicacdo
oficial. Os Estados-Membros estabelecem o modo como é feita a referéncia. Os
Estados-Membros comunicam imediatamente a Comissao o texto dessas disposicoes.»

Comunicacdo de 2023

A Comunicacgdo da Comissdo 2023/C 2/01, sob a epigrafe «Sangdes financeiras em processos por
infracao» (JO 2023, C 2, p. 1, a seguir «comunicacdo de 2023»), consagra os seus pontos 3 e 4
respetivamente a «sangdo pecunidaria compulséria» e aos «pagamentos de quantia fixa».

O ponto 3 desta comunicagdo prevé, no seu segundo paragrafo:
«O montante da san¢do pecunidria compulsdria didria é calculado do seguinte modo:

— multiplicacdo de um montante fixo por um coeficiente de gravidade e um coeficiente de
duracao;

— multiplicagdo do resultado obtido por um montante fixado por Estado-Membro (fator n) que
reflete a capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa.»

O ponto 3.2 da referida comunicacdo, relativo a aplicacdo do coeficiente de gravidade no quadro
do calculo da sangdo pecuniaria compulséria diaria, tem a seguinte redacio:

«Qualquer infracdo relativa ao incumprimento de um acérdao por parte de um Estado-Membro
ou a ndo comunicacdo das medidas de transposicdo de uma diretiva adotada ao abrigo de um
processo legislativo é sempre considerada uma infracdo grave. Para adaptar o montante da
sancdo as circunstancias especificas do caso concreto, a Comissdo determina o coeficiente de
gravidade com base em dois pardmetros, a saber, a importancia das normas da Unido que nao
foram cumpridas ou objeto de transposicdo e as repercussoes da infracdo nos interesses gerais e
especificos.

Tendo em conta as consideragdes que se seguem, a gravidade da infracdo é determinada por um
coeficiente, fixado pela Comissdo, que oscila entre um minimo de 1 e um maximo de 20.»

O ponto 3.2.2 da mesma comunicagdo enuncia:

«Para as agoOes intentadas ao abrigo do artigo 260., n° 3, [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 transposicdo
completa pelos Estados-Membros nos prazos por elas fixados.
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Em caso de ndo comunicacdo parcial das medidas de transposicdo, a importancia da lacuna de
transposicdo deve ser tida em conta aquando da fixacdo do coeficiente de gravidade, que sera
inferior a 10. Além disso, podem ser tidos em conta os efeitos da infracdo sobre os interesses
gerais e particulares [...].»

Nos termos do ponto 3.3 da comunicacdo de 2023, sob a epigrafe «Aplicacdo do coeficiente de
duracao»:

«[...]

O coeficiente de duracio é expresso sob a forma de um multiplicador compreendido entre 1 e 3. E
calculado a razao de 0,10 por més a contar da data do primeiro acérdao ou a partir do dia seguinte
ao termo do prazo de transposicdo da diretiva em causa.

[...]»

O ponto 3.4 desta comunicacdo, com a epigrafe «Capacidade de pagamento do Estado-Membro»,
prevé:

«[...]

A fim de ter um efeito dissuasivo, o nivel da sancdo que se impde variara em funcdo 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 comparacio com a média dos PIB dos Estados-Membros, com uma ponderagao
equivalente a dois, e da populacdo do Estado-Membro em causa, em comparacdo com a média
das populagdes dos Estados-Membros, com uma ponderacido equivalente a um. Esta féormula
representa a capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa em relacdo a capacidade de
pagamento dos demais Estados-Membros:

2/3 1/3
PIBmoy PP

[...]

[...] [A] Comissdo decidiu rever o seu método de cdlculo do fator n, que assenta doravante
predominantemente no PIB dos Estados-Membros e, em segundo lugar, na sua populacdo
enquanto critério demografico que permite manter uma diferenciagdo razoavel entre os diferentes
Estados-Membros. O facto de se ter em conta a populacdo dos Estados-Membros num terco do
cilculo do fator n reduz, numa medida [...] razodvel, a variacio dos fatores n dos
Estados-Membros, em comparagdo com um calculo 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 populagdo varie significativamente numa base anual. Em
contrapartida, o PIB de um Estado-Membro podera registar oscilagdes anuais mais acentuadas,
nomeadamente em periodos de crise econdmica. Ao mesmo tempo, uma vez que o PIB do
Estado-Membro continua a representar dois tercos do calculo, subsiste como fator predominante
para efeitos da avaliacdo da sua capacidade de pagamento.

[...]»
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O ponto 4.2 da referida comunicagio especifica o método de calculo da quantia fixa do seguinte
modo:

«A quantia fixa é calculada de forma globalmente semelhante ao método de calculo da sancao
pecunidria compulsoria, ou seja:

— Multiplicando um montante fixo por um coeficiente de gravidade;
— Multiplicando o resultado pelo fator n;

— Multiplicando o resultado pelo niimero de dias durante os quais a infracdo perdura |[...]

[...]»
O ponto 4.2.1 da mesma comunicagdo prevé:

«Para calcular a quantia fixa, o montante diario é multiplicado pelo ntiimero de dias durante os
quais a infracdo perdura. Tal é definido do seguinte modo:

[...]

— Para as agoes intentadas ao abrigo do artigo 260.°, n.° 3, [TFUE], trata-se do niumero de dias
compreendido entre o dia seguinte ao termo do prazo de transposicdo previsto na diretiva em
causa e a data em que é posto termo a infracdo ou, em caso de incumprimento, a data da
prolacdo do acérdao nos termos do artigo 260.° [TFUE].

[...]»
Nos termos do ponto 4.2.2 da comunicacdo de 2023:

«Para o cédlculo da quantia fixa, a Comissdo aplica o mesmo coeficiente de gravidade e o mesmo
fator n fixo que para o célculo da san¢do pecuniaria compulsdria |[...]

O montante fixo utilizado para calcular a quantia fixa é inferior ao das sang¢des pecunidrias
compulsoérias. [...]

O montante fixo aplicavel a quantia fixa é fixado no ponto 2 do anexo I.

[...]»

O anexo I desta comunicagdo, sob a epigrafe «Dados utilizados para determinar as sangoes
financeiras propostas ao Tribunal», prevé, no seu ponto 1, que o montante fixo para a sancdo
pecunidria compulséria referido no ponto 3 da referida comunicacéo é fixado em 3 000 euros por
dia, no seu ponto 2, que o montante fixo para o pagamento da quantia fixa mencionada na sec¢ao
4.2.2 da referida comunicacao € fixado em 1 000 euros por dia, o que corresponde a um terco do
montante fixo para as san¢des pecunidrias compulsoérias e, no seu ponto 3, que o fator «n» para a
Republica da Polodnia é fixado em 1,37. No ponto 5 desse anexo I, é especificado que a quantia fixa
minima fixada para a Republica da Poldnia ascende a 3 836 000 euros.
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AcCORrRDAO DE 25. 4. 2024 — Processo C-147/23
ComissAo / POLONIA (DIRETIVA DENUNCIANTES)

Procedimento pré-contencioso

Em 27 de janeiro de 2022, a Comissdo enviou uma notificagdo para cumprir a Republica da
Poldnia, alegando que esta nao lhe tinha comunicado as medidas adotadas para transpor a
Diretiva 2019/1937. Na sua resposta a notificacdo para cumprir, de 23 de marco de 2022, a
Republica da Polénia limitou-se a indicar que essas medidas estavam em vias de adogdo.

Em 15 de julho de 2022, a Comissdo enviou um parecer fundamentado a Republica da Poldnia, no
qual a convidava a dar cumprimento as obrigacdes que lhe incumbem por forca da Diretiva
2019/1937 no prazo de dois meses, a contar da notificacdo do referido parecer.

Na sua resposta de 15 de setembro de 2022, a Reptblica da Poldnia salientou a necessidade de
levar a cabo consultas ministeriais aprofundadas sobre as questdes abrangidas pela Diretiva
2019/1937, pelo que previa o encerramento dos trabalhos parlamentares no final de 2022, e que
tencionava publicar no Jornal Oficial polaco as disposicoes legislativas, regulamentares e
administrativas que permitiam dar cumprimento a Diretiva 2019/1937 em janeiro de 2023. Por
mensagem de correio eletrénico de 11 de janeiro de 2023, este Estado-Membro especificou que
essa publicacdo devia ocorrer durante o més de agosto de 2023.

Foi nestas condi¢oes que a Comissao decidiu, em 15 de fevereiro de 2023, intentar a presente a
acao.

Quanto ao incumprimento nos termos do artigo 258.° TFUE

Argumentos das partes

A Comissio lembra que, em aplicacio do artigo 288.°, terceiro paragrafo, TFUE, os
Estados-Membros tém de adotar as disposicoes necessdrias para a transposicao das diretivas para
o seu sistema juridico nacional, nos prazos estabelecidos nessas diretivas, e comunicar-lhe
imediatamente essas disposicdes.

Esta instituicao especifica que a existéncia de qualquer incumprimento dessas obrigacoes deve ser
apreciada em funcdo da situacdo em que o Estado-Membro se encontrava no termo do prazo
fixado no parecer fundamentado que lhe foi enviado.

Ora, no caso em apreco, a Republica da Poldnia ndo adotou as referidas disposi¢cdes nem informou
a Comissdao da sua adogdo antes do termo do prazo fixado no parecer fundamentado de
15 de julho de 2022.

Ainda que reconhecendo o incumprimento em causa, a Reptblica da Poldnia justifica o atraso na
transposicao da Diretiva 2019/1937 para a sua ordem juridica, antes de mais, pela necessidade de
prolongar os trabalhos legislativos tendo em conta o amplo dmbito de aplicacdo dessa diretiva. A
adocdo das disposicdes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para dar
cumprimento a referida diretiva exigiram amplas consultas publicas realizadas pelo Ministério da
Familia e da Politica Social. O projeto de lei de transposicdao da Diretiva 2019/1937 sofreu, além
disso, varias alteragdes ao longo das consultas interministeriais.
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AcCORrRDAO DE 25. 4. 2024 — Processo C-147/23
ComissAo / POLONIA (DIRETIVA DENUNCIANTES)

Em seguida, o processo de elaboracdo da lei de transposicao da Diretiva 2019/1937 foi atrasado
devido as dificuldades causadas pela pandemia de COVID-19, que perturbou a organizacdo dos
trabalhos legislativos.

Por fim, a guerra na Ucrania e o afluxo de refugiados dela resultante mobilizou em grande escala
os recursos do Ministério da Familia e da Politica Social, encarregado da elaboracgao da referida lei.

Na sua réplica, a Comissao salienta, por um lado, que o legislador da Unido considerou que um
prazo de dois anos bastava para permitir aos Estados-Membros darem cumprimento as suas
obrigacdes em matéria de transposicdo da Diretiva 2019/1937. Ora, as dificuldades invocadas
pela Republica da Poldnia estavam relacionadas com disposi¢des, praticas ou situagdes da sua
ordem juridica interna que, nos termos de uma jurisprudéncia constante, ndo podem justificar
um atraso da transposicao da referida diretiva.

Por outro lado, as circunstincias especificas ligadas a pandemia de COVID-19 e a guerra na
Ucrania s6 podem ser relevantes para justificar esse atraso se o ato da Unido em causa previr a
possibilidade de derrogacdes ou de excegdes nessas circunstancias ou se os critérios de uma
situacdo de forca maior estiverem preenchidos, o que ndo acontece no caso em aprego. Acresce
que os Estados-Membros s6 podem invocar a forca maior para o periodo necessirio para
ultrapassar os obstdculos resultantes da situacdo em questdo, periodo cuja duragdo ndo pode
exceder dois anos. Ora, a presente acdo foi intentada mais de treze meses depois do termo do
prazo de transposicdo de dois anos previsto pela Diretiva 2019/1937. Por fim, a segunda invasao
da Ucrania pela Federagdo da Russia teve inicio em 24 de fevereiro de 2022, ou seja, ap6s o termo
desse prazo.

Apreciacdo do Tribunal de Justica

Nos termos do artigo 26.°, n.° 1, da Diretiva 2019/1937, os Estados-Membros deviam, até
17 de dezembro de 2021, pér em vigor as disposicdes legislativas, regulamentares e
administrativas necessarias para lhe dar cumprimento. Além disso, por forca do artigo 26.°, n.° 3,
dessa diretiva, incumbia aos Estados-Membros comunicar a Comissao o texto dessas disposicdes.

Segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, a existéncia de um incumprimento deve
ser apreciada em funcdo da situacdo do Estado-Membro tal como se apresentava no termo do
prazo fixado no parecer fundamentado, ndo sendo as alteracdes posteriores tomadas em
consideracdo pelo Tribunal de Justica [Acordaos de 25 de fevereiro de 2021, Comissao/Espanha
(Diretiva dados pessoais — Dominio penal), C-658/19, EU:C:2021:138, n.° 15, e de 29 de fevereiro
de 2024, Comissdo/Irlanda (Servicos de comunicacdo social audiovisual), C-679/22,
EU:C:2024:178, n.° 28 e jurisprudéncia referida].

No caso em apreco foi fixado a Republica da Poldnia um prazo de dois meses, num parecer
fundamentado, datado de 15 de julho de 2022, para dar cumprimento as suas obrigacoes
referidas nesse parecer.

Ora, como resulta da contestacdo e da tréplica apresentadas pela Reptuiblica da Polénia no presente
processo, no termo do prazo fixado no parecer fundamentado de 15 de julho de 2022 esta nao
tinha adotado as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para dar
cumprimento a Diretiva 2019/1937 e, logo, esse Estado-Membro também néo tinha comunicado
essas disposi¢cdes a Comissao no termo desse prazo.
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No entanto, como indicado nos n.” 22 a 24 do presente acérdao, segundo a Republica da Poldnia,
varias circunstancias justificam o desrespeito do prazo de transposicdo dessa diretiva.

Primeiro, esse Estado-Membro alega o prolongamento dos trabalhos legislativos atendendo ao
amplo ambito de aplicacdo da referida diretiva.

A este respeito, importa recordar que, segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica,
um Estado-Membro ndo pode invocar disposicoes, praticas ou situacoes da sua ordem juridica
interna para justificar o incumprimento das obrigacdes decorrentes do direito da Unido, tais
como a ndo transposicdo de uma diretiva no prazo previsto [Acdérddo de 25 de fevereiro de 2021,
Comissao/Espanha (Diretiva dados pessoais — Dominio penal), C-658/19, EU:C:2021:138, n.° 19,
e jurisprudéncia referida].

Além disso, nos termos do artigo 26.°, n.° 1, da Diretiva 2019/1937, o legislador da Uniao
considerou que um prazo de transposicio de dois anos era suficiente para permitir aos
Estados-Membros cumprirem as suas obrigagoes.

Segundo, a Republica da Polénia defende que o procedimento de transposicdo dessa diretiva foi
atrasado devido as dificuldades causadas pela pandemia de COVID-19 e pelo afluxo de
refugiados resultante da agressao contra a Ucrania.

Ora, por um lado, admitindo que a Republica da Poldénia considera que as dificuldades
organizacionais ligadas a pandemia de COVID-19 e ao afluxo de refugiados resultante da
agressdo contra a Ucrdnia constituem um caso de for¢ca maior que impediu a transposicao da
Diretiva 2019/1937 no prazo fixado, importa, antes de mais, constatar que esse Estado-Membro
invoca na contestacdo, pela primeira vez, esses acontecimentos como justificacdo do atraso de
transposicdo dessa diretiva. Em seguida, segundo jurisprudéncia constante, embora o conceito de
«forca maior» ndo pressuponha uma impossibilidade absoluta, exige, no entanto, que o
incumprimento em causa seja devido a circunstincias alheias a quem a invoca, anormais e
imprevisiveis, cujas consequéncias ndo pudessem ter sido evitadas, apesar de todas as diligéncias
desenvolvidas, s6 podendo, além disso, uma situacdo de forca maior ser invocada relativamente
ao periodo necessdrio para remediar essas dificuldades [Acérdio de 8 de junho de 2023,
Comissao/Eslovaquia (Direito de rescisio sem taxa), C-540/21, EU:C:2023:450, n.° 81]. Ora,
embora uma crise sanitaria da envergadura da pandemia de COVID-19 e o afluxo de refugiados
resultante da agressdo contra a Ucrania sejam acontecimentos alheios a Republica da Poldnia,
anormais e imprevisiveis, ndo é menos verdade que incumbe a esse Estado-Membro agir com
toda a diligéncia exigida informando em tempo ttil a Comissdao das dificuldades encontradas,
pelo menos antes do termo do prazo fixado no parecer fundamentado de 15 de julho de 2022. Por
fim, é facto assente que a Republica da Polénia ainda ndo tinha procedido a transposicio da
Diretiva 2019/1937 no termo da fase escrita do presente processo, ou seja, quase um ano apos o
termo do prazo previsto no parecer fundamentado de 15 de julho de 2022 e mais de um ano e
meio apds o termo do prazo previsto no artigo 26.°, n.° 1, dessa diretiva.

Nestas circunsténcias, o incumprimento em causa ndo se pode justificar pela ocorréncia de uma
pandemia durante o ano 2020, nem pelas dificuldades encontradas por esse Estado-Membro
devido a agressdo contra a Ucrania, acontecimentos que, como o advogado-geral salientou, em
substancia, nos n.* 45 e 48 das suas conclusdes, apenas tiveram uma incidéncia indireta no
processo de transposicdo da referida diretiva.
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Assim, a Republica da Polénia ndo pode invocar utilmente essas circunstancias para justificar a
falta de transposicdo da Diretiva 2019/1937 no prazo fixado. Por conseguinte, ha que declarar
que a Republica da Polénia, ao ndo ter adotado, no termo do prazo estabelecido no parecer
fundamentado de 15 de julho de 2022, as disposicdes legislativas, regulamentares e
administrativas necessdrias para dar cumprimento a Diretiva 2019/1937 e, logo, ao ndo ter
comunicado essas disposi¢des a Comissdo, ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por
forca do artigo 26.°, n.* 1 e 3, desta diretiva.

Quanto as san¢des pecuniarias nos termos do artigo 260.°, n.° 3, TFUE

Argumentos das partes

Considerando que o incumprimento imputado a Republica da Polénia persistia no momento em
que a Comisséao intentou no Tribunal de Justica a presente acdo, a Comissdo propde, com base no
artigo 260.°, n.° 3, TFUE, que se condene esse Estado-Membro no pagamento simultaneo de uma
quantia fixa e de uma sancdo pecuniaria compulsoria diaria.

Para a fixacdo dos montantes dessas sancdes pecunidrias, a Comissdo baseia-se nos principios
gerais referidos no ponto 2 da comunicacao de 2023 e no método de calculo que consta nos n.> 3
e 4 dessa comunicacdo. Em particular, esta instituicdo indica que a determinacdo das referidas
sancoes deve basear-se nos critérios fundamentais que sdo a gravidade da infracdo, a sua duracao
e a necessidade de assegurar o efeito dissuasivo da sancdo financeira, para evitar reincidéncia.

Quanto, em primeiro lugar, a gravidade da infracdo, a Comissdo recorda que o coeficiente
aplicavel ao abrigo da comunicacdo de 2023 oscila entre um minimo de 1 e um maximo de 20.
Esta instituicdo especifica que, em conformidade com o ponto 3.2.2 dessa comunicacgéo, aplica
sistematicamente um coeficiente de gravidade de 10 em caso de ndo comunicagdo integral das
medidas de transposicdo de uma diretiva, revestindo todas as faltas de transposicdo de uma
diretiva e de comunicagdo dessas medidas um mesmo grau de gravidade, independentemente da
natureza das disposicdes da diretiva em causa. Essa automaticidade permite garantir a igualdade
dos Estados-Membros perante os Tratados, em conformidade com o artigo 4.°, n.° 2, TUE.

Em segundo lugar, no que respeita a duracdo da infracao, a Comisséo salienta que, nos termos do
ponto 3.3 da comunicacio de 2023, o coeficiente de duracdo é expresso na forma de um
multiplicador compreendido entre 1 e 3 e é calculado a razdo de 0,10 por més a contar a partir do
dia seguinte ao termo do prazo de transposicdo da diretiva em causa até que a Comissdo decida
remeter a questdo para o Tribunal. Sendo a duragdo deste periodo, no caso em apreco, de 13
meses, o coeficiente de duracdo a adotar é de 1,3.

Quanto, em terceiro lugar, ao critério relativo a necessidade de assegurar o efeito dissuasivo da
sancdo tendo em consideracdo a capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa, este é
expresso pelo fator «n» fixado por cada Estado-Membro no ponto 3 do anexo I da comunicacéao de
2023. O seu célculo assenta no racio entre o PIB do Estado em causa e o PIB médio nacional da
Unido multiplicado pelo racio entre a populacdo desse Estado e a populacdo média nacional da
Unido. O primeiro racio tem uma ponderacdo de dois tercos, e o segundo tem uma ponderacao
de um terco. Dai resulta, em relagdo a Republica da Polénia, um fator «n» de 1,37. Segundo a
Comissdo, a consideracdo da populagdo do Estado-Membro em causa como critério secundario
para a fixacdo desse fator permite manter uma diferenciacio razoavel do fator «n» entre os
Estados-Membros e garantir certa estabilidade desse coeficiente, em conformidade com a
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jurisprudéncia do Tribunal de Justica. Além disso, uma vez que os dados utilizados pela Comissao
sdo atualizados todos os anos, tém-se devidamente em conta as oscilacoes do PIB do
Estado-Membro em causa.

Por conseguinte, primeiro, relativamente ao cédlculo do montante da quantia fixa, a Comissdo
propde, nos termos do ponto 4.2 da comunicacdo de 2023, que se adote um coeficiente de
gravidade de 10 e se aplique o fator «n» de 1,37. O produto desses dois elementos deve ser
multiplicado pelo montante fixo da quantia fixa fixada no ponto 2 do anexo I dessa comunicacdo,
ou seja 1 000 euros, o que corresponde ao montante de 13 700 euros, a multiplicar pelo nimero de
dias durante os quais perdurou o incumprimento, em conformidade com o ponto 4.2.1 da referida
comunicagdo. A Comissdo indica que o pagamento dessa quantia fixa deve ser imposto desde que
seja superior a 3 836 000 euros, montante da quantia fixa minima fixada para a Republica da Polé-
nia nos termos do ponto 5 do anexo I da comunicagao de 2023.

Segundo, no atinente a fixacdo do montante da sancdo pecunidria compulséria, a Comissao
propde multiplicar o montante fixo dessa sancao fixado no ponto 1 do anexo I da comunicacao de
2023, que ascende a 3 000 euros por dia, pelo coeficiente de gravidade de 10, o coeficiente de dur-
acao de 1,3 e pelo fator «n» de 1,37, correspondente a uma sancdo pecunidria compulséria de um
montante de 53 430 euros por dia.

Por fim, a Comissdo propde que se considere que a data em que a obrigacdo de pagamento produz
efeitos é a da prolacdo do acérdio a proferir no presente processo.

A Republica da Poldnia considera que os montantes da sancdo pecuniaria compulsdria e da
quantia fixa propostos pela Comissdo sdo excessivos e desproporcionados.

Por um lado, este Estado-Membro salienta que a aplicacdo sistemdatica de um coeficiente de
gravidade de 10 em caso de incumprimento total da obrigacdo de comunicar as medidas de
transposicio de uma diretiva obsta a qualquer tomada em consideragdo das circunstincias
especificas e proprias do processo legislativo e da evolucao da legislacao nacional. No caso em
apreco, diferentes disposi¢cdes da Diretiva 2019/1937 correspondem a normas em vigor na
legislacdo nacional existente que, embora ndo tenham sido comunicadas enquanto tal a
Comissdo, devem ser tidas em conta para a determinacgdo do coeficiente de gravidade. Antes de
mais, o Cdédigo do Trabalho polaco contém uma disposicao que aplica o artigo 19.° da Diretiva
2019/1937. Em seguida, o Cddigo de Processo Administrativo polaco prevé a criacdo de canais de
dentncia para as violagoes do direito, e a protecdo das pessoas que denunciam essas violagdes. Por
fim, a lei polaca sobre o Direito Bancario impde aos bancos a implementacéo de sistemas de gestao
e de controlo interno que permitem as dentncias das violagdes do direito e asseguram a protecdo
das pessoas que denunciam essas violagdes.

Ora, a fixacdo automditica de um coeficiente de gravidade ndo permite ter em conta esses
elementos da legislacdo nacional nem as consequéncias concretas do incumprimento constatado
nos interesses privados e publicos.

Além disso, a Republica da Polénia salienta que cooperou com a Comissdo ao longo de todo o

procedimento pré-contencioso, de modo que esta circunstancia deve conduzir, em sua opinido, a
uma reducdo do coeficiente de gravidade.
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Por outro lado, a inclusdo de um critério demografico no d&mbito do método de cdlculo do fator
«n» tem por consequéncia que a san¢do pecunidria ndo traduz a capacidade financeira real do
Estado-Membro em causa, o que contraria a jurisprudéncia do Tribunal de Justica. No seu caso
particular, a Republica da Poldnia salienta que a aplicagdo desse critério demografico conduz a
um agravamento injustificado do fator «n».

De qualquer modo, a Republica da Polénia considera que os montantes das san¢des pecunidrias
solicitados pela Comissdao devem ser revistos devido a uma grande reducdo do ritmo de
crescimento econémico e a uma inflacdo elevada durante o ano de 2023 nesse Estado-Membro.

Na sua réplica, a Comissdo afirma, quanto ao fator de gravidade, antes de mais, que, se o Tribunal
de Justica decidisse ter em conta a importéancia das disposi¢oes do direito da Unido, e o apoio, em
substéncia, da Republica da Poldnia, a consequéncia seria que esse fator devia ser aumentado, uma
vez que a Diretiva 2019/1937 tem uma importancia especial quer para o interesse geral quer para
os interesses particulares. Em seguida, as disposicbes nacionais invocadas por esse
Estado-Membro sdo irrelevantes no ambito da determinacdo do referido fator de gravidade, uma
vez que ndo lhe foram notificadas como medidas de transposicdo dessa diretiva. Por fim, a
cooperacio leal invocada pelo referido Estado-Membro nao desempenha nenhum papel em caso
de falta total de comunicacao das medidas de transposi¢ao de uma diretiva e, de qualquer modo, a
cooperacdo de boa-fé com a Comissdo nao pode constituir uma circunstancia atenuante uma vez
que se trata de uma obrigacdo resultante do artigo 4.°, n.> 3, TFUE.

Na sua tréplica, a Republica da Polénia defende que a Comissdo ndo pode ignorar, no quadro da
fixacdo do coeficiente de gravidade, a legislacdo nacional aplicavel pelo simples motivo de esta
nao lhe ter sido notificada. Além disso, o projeto de lei sobre a protecdo das pessoas que
denunciam violagdes do direito da Unido cumpriu as sucessivas etapas do processo legislativo.

Apreciacdo do Tribunal de Justica

Quanto a aplicagdo do artigo 260.°, n.° 3, TFUE

O artigo 260.°, n.°> 3, TFUE prevé, no seu primeiro paragrafo, que, quando a Comissdo propuser
uma acdo no Tribunal de Justica 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, esta instituicao pode, se o considerar
adequado, indicar o montante da quantia fixa ou da sangdo pecunidria compulséria a pagar por
esse Estado-Membro, que considere adaptado as circunstancias. Nos termos do segundo
paragrafo deste artigo 260.°, n.° 3, se o Tribunal de Justica declarar o incumprimento, pode
condenar o Estado-Membro em causa no pagamento de uma quantia fixa ou de uma sangao
pecunidria compulsoéria, no limite do montante indicado pela Comissao, produzindo a obrigacdo
de pagamento efeitos na data estabelecida pelo Tribunal no seu acérdao.

Uma vez que, como resulta do n.° 38 do presente acérdio, estd demonstrado que, no termo do
prazo fixado no parecer fundamentado de 15 de julho de 2022, a Republica da Polénia ndo tinha
adotado nem, consequentemente, comunicado a Comissdo as disposicoes legislativas,
regulamentares e administrativas necessarias a transposicdo para o seu direito interno das
disposicoes da Diretiva 2019/1937, o incumprimento declarado é abrangido pelo ambito de
aplicacdo do artigo 260.°, n.> 3, TFUE.
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Por outro lado, ha que lembrar que o objetivo prosseguido pela introdu¢do do mecanismo que
figura no artigo 260.°, n.° 3, TFUE nao é apenas incentivar os Estados-Membros a por termo, o
mais rapidamente possivel, a um incumprimento que, na falta de tal disposicdo, tenderia a
persistir, mas também aligeirar e acelerar o processo de aplicacdo de sangdes pecunidrias nos
casos de incumprimento da obrigacdo de comunicacdo das medidas nacionais de transposicao de
uma diretiva adotada de acordo com o processo legislativo [Ac6rdao de 29 de fevereiro de 2024,
Comissao/Irlanda (Servigos de comunicagido social audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178, n.° 68
e jurisprudéncia referida].

A fim de alcangar esse objetivo, o artigo 260.°, n.° 3, TFUE prevé a aplicacdo de dois tipos de
san¢des pecunidrias, ou seja, uma quantia fixa e uma sanc¢do pecunidria compulsoéria diaria.

Embora a aplicacdo de uma sangdo pecunidria compulsdria didria se afigure especialmente
adaptada para incitar um Estado-Membro a por termo, o mais rapidamente possivel, a um
incumprimento, a condenacdo no pagamento de uma quantia fixa assenta sobretudo na
apreciacdio das consequéncias da ndo execucdo das obrigacbes que incumbem ao
Estado-Membro em causa para os interesses privados e publicos em presenca, designadamente
quando o incumprimento tiver persistido por um longo periodo [Acérdao de 29 de fevereiro de
2024, Comissédo/Irlanda (Servicos de comunicacéo social audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178,
n.° 70 e jurisprudéncia referida].

A este respeito, a Comissdo fundamenta a natureza e o montante das san¢des pecunidrias pedidas,
tendo em conta as orientagdes que adotou, como as contidas nas suas comunicagdes, que, embora
ndo vinculem o Tribunal de Justica, contribuem para garantir a transparéncia, a previsibilidade e a
seguranca juridica da acdo conduzida pela Comissao [v., neste sentido, Acérdao de 13 de janeiro
de 2021, Comissao/Eslovénia (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, n.° 50).

No caso em apreco, a Comissdo baseou-se na comunicagdo de 2023 para justificar a condenagéo
da Republica da Polénia no pagamento de uma sangdo pecunidria compulséria didria e de uma
quantia fixa, bem como para fixar os seus montantes.

Quanto a oportunidade de aplicar as sangées pecunidrias como propostas pela Comissdo

E jurisprudéncia constante que, para apreciar a oportunidade de aplicar uma sancio pecunidria,
incumbe ao Tribunal de Justica, em cada processo e em funcdo das circunstancias do caso que
deve apreciar, bem como do nivel de persuasdo e de dissuasdo que se lhe afigure necessrio,
decretar as sangdes pecuniarias adequadas, nomeadamente para evitar a repeticao de infragoes
andlogas ao direito da Unido [Acérdédos de 13 de janeiro de 2021, Comissao/Eslovénia (MiFID II),
C-628/18, EU:C:2021:1, n.° 71, e de 29 de fevereiro de 2024, Comissao/Irlanda (Servigos de
comunicacéo social audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178, n.° 72].

Primeiro, quanto a aplicacdo de um montante fixo, hd que considerar que, ndo obstante o facto de
a Republica da Polénia ter cooperado com os servicos da Comissdo ao longo de todo o
procedimento pré-contencioso e de os ter mantido informados das dificuldades que encontrou
ao tentar assegurar a transposicdo para o direito nacional da Diretiva 2019/1937, todos os
elementos juridicos e factuais que envolvem o incumprimento declarado, a saber, a falta total de
comunicacdo das disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas necessdrias a
transposicao dessa diretiva no termo do prazo fixado no parecer fundamentado de 15 de julho de
2022 e mesmo na data da andlise dos factos pelo Tribunal de Justica, constitui um indicador de
que a prevencao eficaz da repeticao futura de infracdes andlogas ao direito da Unido é suscetivel
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de exigir a adocdo de uma medida dissuasiva como a aplicacdo de uma quantia fixa [v., por
analogia, Acérdaos de 25 de fevereiro de 2021, Comissdo/Espanha (Diretiva dados pessoais —
Dominio penal), C-658/19, EU:C:2021:138, n.° 70, e de 29 de fevereiro de 2024, Comissdo/Irlanda
(Servicos de comunicacéio social audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178, n.° 73].

Segundo, quanto a imposicdo de uma sangdo pecunidria compulsdria, tal sancdo s6 é, em
principio, aplicada se o incumprimento que visa punir perdurar até a andlise dos factos pelo
Tribunal de Justica, que deve considerar-se que ocorreu na data do encerramento do processo
[Acorddao de 29 de fevereiro de 2024, Comissdo/Irlanda (Servicos de comunicagdo social
audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178, n.° 89]. Importa esclarecer que, num caso em que, como
0 que estd aqui em apreco, ndo foi realizada nenhuma audiéncia, a data a ter em conta a este
respeito é a do encerramento da fase escrita do processo.

In casu, ndo se contesta que, a data do encerramento da fase escrita do processo no Tribunal de
Justica, ou seja, em 9 de agosto de 2023, a Republica da Polénia ndo tinha adotado nem,
consequentemente, comunicado as disposi¢des legislativas, regulamentares e administrativas
necessdrias a transposicdo da Diretiva 2019/1937 para o seu direito interno. Por conseguinte,
deve ser declarado que o incumprimento desse Estado-Membro perdurou até a analise dos factos
pelo Tribunal de Justica.

O Tribunal de Justica considera, portanto, que a condenacdo da Republica da Poldénia no
pagamento de uma sancdo pecunidria compulséria didria, como solicitada pela Comissdo,
constitui um meio financeiro adequado para assegurar que este Estado-Membro pde termo, o
mais rapidamente possivel, ao incumprimento declarado e cumpre as obrigacdes que lhe
incumbem por forga da Diretiva 2019/1937. Em contrapartida, uma vez que nao se pode excluir
que, a data da prolacdo do acérddo no presente processo, a transposicdo desta diretiva esteja
totalmente concluida, sé é adequado aplicar uma san¢do pecunidria compulséria desde que o
incumprimento persista na data dessa prolacdo [v., por analogia, Acérdaos de 25 de fevereiro de
2021, Comissdo/Espanha (Diretiva dados pessoais — Dominio penal), C-658/19, EU:C:2021:138,
n° 61, e de 29 de fevereiro de 2024, Comissdo/Irlanda (Servicos de comunicacio social
audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178, n.° 91].

Quanto ao montante das sangées pecunidrias

— Quanto ao método de fixacdo do montante das sangées pecunidrias

Nos termos do artigo 260.°, n.> 3, TFUE, s6 o Tribunal de Justica é competente para aplicar uma
sancdo pecunidria a um Estado-Membro. Todavia, no dmbito de um processo intentado ao
abrigo dessa disposicdo, o Tribunal de Justica apenas dispde de um poder de apreciacio
enquadrado, uma vez que, caso declare o incumprimento, as propostas da Comissdo vinculam-no
quanto a natureza da sanc¢io pecunidria que pode aplicar e quanto ao montante miximo da sanc¢io
que pode decretar [Acordao de 13 de janeiro de 2021, Comissao/Eslovénia (MiFID II), C-628/18,
EU:C:2021:1, n.° 71, e de 29 de fevereiro de 2024, Comissao/Irlanda (Servicos de comunicacdo
social audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178, n.* 49 e 51].

No exercicio do seu poder de apreciacdo na matéria, tal como enquadrado pelas propostas da
Comisséao, cabe ao Tribunal de Justica, como recordado no n.° 62 do presente acérdao, fixar o
montante das sangdes pecunidrias impostas a um Estado-Membro nos termos do artigo 260.°,
n.° 3, TFUE, de forma que esse montante seja, por um lado, adequado as circunstancias e, por
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outro, proporcional a infracdo cometida. Entre os fatores pertinentes para esse efeito figuram,
designadamente, elementos como a gravidade do incumprimento declarado, o periodo durante o
qual este perdurou e a capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa [Acérdio de
13 de janeiro de 2021, Comissdo/Eslovénia (MiFID II), C-628/18, EU:C:2021:1, n.> 74, e de
29 de fevereiro de 2024, Comissdo/Irlanda (Servicos de comunicacido social audiovisual), C-
679/22, EU:C:2024:178, n.> 74 e 93].

No entanto, ha também que recordar que, no &mbito desse poder de apreciagao, orientagdes como
as contidas nas comunica¢des da Comissdo, que enunciam como regras indicativas variaveis
matemadticas, ndo vinculam o Tribunal de Justica, mas contribuem para garantir a transparéncia,
a previsibilidade e a seguranca juridica da acdo conduzida pela prépria Comissdao quando esta
instituicdo faz propostas ao Tribunal de Justica [v., neste sentido, Acérdaos de 11 de dezembro de
2012, Comissdo/Espanha, C-610/10, EU:C:2012:781, n.° 116, e de 20 de janeiro de 2022,
Comissao/Grécia (Recuperacdo de auxilios de Estado — Ferro-niquel), C-51/20, EU:C:2022:36,
n.> 95 e 110].

Primeiro, relativamente a gravidade do incumprimento declarado, resulta do ponto 3.2 da
comunicacdo de 2023 que, segundo a Comissdo, a falta de comunicacio das medidas de
transposicao de uma diretiva adotada ao abrigo de um processo legislativo é sempre considerada
grave. Por conseguinte, este incumprimento justifica a aplicacdo automatica de um coeficiente de
gravidade de 10.

A Republica da Polénia contesta o nivel desse coeficiente e a automaticidade da sua aplicacdo nas
circunstancias do incumprimento declarado.

A este respeito, ha que recordar que a obrigacio de adotar as medidas para assegurar a
transposicdo completa de uma diretiva e a obrigacdo de comunicar essas disposicdoes a Comissao
constituem obrigacdes essenciais dos Estados-Membros para assegurar a plena efetividade do
direito da Unido, e que o incumprimento destas obrigacdes deve, como tal, ser considerado
indubitavelmente grave [v., neste sentido, Acérdao de 29 de fevereiro de 2024, Comissao/Irlanda
(Servicos de comunicagdo social audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178, n.° 75 e jurisprudéncia
referida).

No caso em apreco, hd que salientar que a Diretiva 2019/1937 é um instrumento crucial do direito
da Unido, uma vez que estabelece, ao abrigo do seu artigo 1.°, lido em conjugacdo com o seu
primeiro considerando, normas minimas comuns que asseguram um nivel elevado de protecao
equilibrada e eficaz das pessoas que denunciam violagdes desse direito nos dominios em que tais
violagdes podem lesar especialmente o interesse geral. Com efeito, ao estabelecer um sistema de
protecao das pessoas que denunciam violagoes do direito da Unido num contexto profissional,
esta diretiva contribui para prevenir as lesdes do interesse publico, em dominios particularmente
sensiveis, como o dos contratos publicos, da prevencdo do branqueamento de capitais e do
financiamento do terrorismo, da protecdo do ambiente ou dos interesses financeiros da Unido.
Assim, as disposicdes da referida diretiva preveem a obrigacdo, quer para as entidades do setor
publico quer para as do setor privado, de implementar canais de denuncia interna,
procedimentos para a rececdo e seguimento das denuncias, garantindo os direitos das pessoas
que denunciam violagoes do direito da Unido e as condi¢oes em que estas podem beneficiar da
protecdo dessa forma prevista.
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Ora, a falta de transposicdo das disposicoes da Diretiva 2019/1937 lesa necessariamente o respeito
pelo direito da Unido e a sua aplicagdo uniforme e efetiva, dado que violacoes desse direito podem
ndo ser objeto de dentncia se as pessoas que delas tenham conhecimento nao beneficiarem de
protecdo contra eventuais represalias.

Dito isto, o montante das sangdes pecunidrias aplicadas a um Estado-Membro ao abrigo do
artigo 260.°, n.° 3, TFUE, deve ser adaptado as circunstancias e proporcionado a infracdo
cometida, como recordado no n.° 68 do presente acérdao.

Assim, a aplicacdo automadtica de um mesmo coeficiente de gravidade em todos os casos de falta
de transposicio completa de uma diretiva e, logo, de ndo comunicacio das medidas de
transposicdo dessa diretiva obsta necessariamente a adaptacdo do montante das sancoes
pecunidrias as circunstdncias que caracterizam a infracdo e a aplicacio de sangdes
proporcionadas.

Em particular, como o advogado-geral salientou nos n.” 84 a 89 das suas conclusoes, ao presumir
que se deve considerar que a violacdo da obrigacdo de comunicar as medidas de transposicao de
uma diretiva tem a mesma gravidade seja qual for a diretiva em causa, a Comissao ndo pode
adaptar as sangoes pecunidrias em funcdo das consequéncias do incumprimento dessa obrigacao
para os interesses privados e publicos, como previsto no ponto 3.2.2 da Comunicagao de 2023.

A este respeito, a Comissdo ndo pode invocar o principio da igualdade dos Estados-Membros
perante os Tratados, como consagrado no artigo 4.°, n.° 2, TUE, para justificar uma aplicacdo
automatica de um coeficiente de gravidade inico em caso de ndo transposi¢cdo completa de uma
diretiva e, logo, de ndo comunicacdo das medidas necessdrias a sua transposi¢cdo. Com efeito, é
manifesto que as consequéncias do ndo cumprimento das obrigacdes que oneram os
Estados-Membros nos interesses privados e publicos em presenca podem variar, ndo s6 de um
Estado-Membro para outro mas também em funcdo do contedido normativo da diretiva ndo
transposta. Ora, segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, este principio exige,
nomeadamente, que situacdes diferentes ndo sejam tratadas de maneira igual, a menos que esse
tratamento seja objetivamente justificado (Acérdio de 19 de dezembro de 2018,
Comissdo/Austria, C-51/18, EU:C:2018:1035, n.° 55 e jurisprudéncia referida).

Por conseguinte, a Comissdao ndo pode libertar-se da sua obrigacdo de apreciar, em cada
Estado-Membro e para cada caso especifico, as consequéncias da violacdo constatada para os
interesses privados e publicos limitando-se a aplicacio automatica de um coeficiente de
gravidade no quadro da fixacdo das san¢des pecunidrias, tendo em conta eventuais circunstancias
atenuante ou agravantes. Em particular, no caso em apreco, o incumprimento da obrigacdo de
adotar as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias a transposicao da
Diretiva 2019/1937 reveste uma gravidade particular ja que, como salientado no n.° 73 do presente
acérdao, as disposicoes dessa diretiva, porquanto visam proteger as pessoas que denunciam as
violagdes do direito da Unido nos dominios cobertos por esta, contribuem para assegurar a
aplicacdo uniforme efetiva desse direito.

Segundo, no ambito da apreciacdo da duracdo da infracdo, importa lembrar que, no que respeita
ao inicio do periodo que ha que ter em conta para fixar o montante da quantia fixa, a data a reter
para a avaliacdo da duracdo do incumprimento em causa ndo é a do termo do prazo fixado no
parecer fundamentado da Comissdo, mas a data em que termina o prazo de transposi¢do previsto
pela diretiva em questdo [Acérdao de 29 de fevereiro de 2024, Comissao/Irlanda (Servigos de
comunicacdo social audiovisual), C-679/22, EU:C:2024:178, n.° 81 e jurisprudéncia referida].
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Terceiro, no que se refere a capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa, resulta da
jurisprudéncia que, sem prejuizo da possibilidade de a Comissdo propor sangoes financeiras
baseadas numa pluralidade de critérios, para permitir, nomeadamente, a manutencido de uma
diferenciacdo razoavel entre os diversos Estados-Membros, ha que ter em conta o PIB desse
Estado enquanto fator predominante, para efeitos da apreciacdo da sua capacidade de pagamento
e da fixacdo de sanc¢des suficientemente dissuasivas e proporcionadas, a fim de prevenir de forma
efetiva a repeticao futura de infragoes andlogas ao direito da Unido [Ac6rdao de 20 de janeiro de
2022, Comissdo/Grécia (Recuperacdo de auxilios de Estado — Ferro-niquel), C-51/20,
EU:C:2022:36, n.* 111, 116 e 130, e de 28 de setembro de 2023, Comissdo/Reino Unido
(Marcacgao do gasdleo para efeitos fiscais), C-692/20, EU:C:2023:707, n.° 115].

A este propdsito, o Tribunal de Justica declarou reiteradamente que importava ter em conta a
evolucdo recente do PIB do Estado-Membro, conforme esta se apresenta a data de apreciacao
dos factos pelo Tribunal de Justica [Acdérddo de 20 de janeiro de 2022, Comissao/Grécia
(Recuperacdo de auxilios de Estado — Ferro-niquel), C-51/20, EU:C:2022:36, n.° 107 e
jurisprudéncia referida].

No caso em apreco, o fator «n», que representa a capacidade de pagamento do Estado-Membro
em causa em comparacdo com a capacidade de pagamento dos demais Estados-Membros,
aplicado pela Comissdao nos termos dos pontos 3.4 e 4.2 da Comunicacdo de 2023, define-se
como uma média geométrica ponderada do PIB do Estado-Membro em causa em comparagio
com a média dos PIB dos Estados-Membros, que representa dois tercos do célculo do fator «n», e
da populagdo do Estado-Membro em causa em comparacio com a média da populacio dos
Estados-Membros, que representa um terco do calculo do fator «n», como resulta da equacgédo
mencionada no n.° 10 do presente acérddo. A Comissdo justifica este método de célculo do fator
«n» simultaneamente com o objetivo de manter uma diferenciacdo razoavel entre os fatores «n»
dos Estados-Membros, em comparacio com um calculo baseado exclusivamente no PIB dos
Estados-Membros e com o objetivo de garantir uma certa estabilidade no calculo do fator «n»,
uma vez que é pouco provavel que a populacéo varie significativamente numa base anual.

Em primeiro lugar, embora seja verdade que o método de célculo do fator «n» que resulta da
comunicacdo de 2023 tenha em conta principalmente o PIB do Estado-Membro em causa, ha no
entanto que declarar que esse método assenta na presungdo segundo a qual existe uma correlaciao
entre a dimensao da populacdo de um Estado-Membro e a sua capacidade de pagamento, o que
ndo acontece necessariamente. Por conseguinte, a consideracdo de um critério demografico
como o que resulta do referido método acarreta uma dissociagdo do fator «n» com a capacidade
real de pagamento do Estado-Membro em causa, que pode levar a fixacdo de um fator «n» que
ndo corresponde necessariamente a essa capacidade, como o advogado-geral salientou nos
n.” 119 a 121 dessas conclusoes.

Em segundo lugar, embora a consideracdo de um critério demogréfico para a fixacdo do fator «n»,
com vista a determinacdo da capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa, permita
manter uma certa diferenciacdo entre os fatores «n» dos Estados-Membros, este objetivo ndo
pode justificar o facto de a capacidade de pagamento deste Estado-Membro ser determinada em
funcéo de critérios que nao refletem essa capacidade.

Logo, a determinacdo da capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa nado pode incluir

no método de célculo do fator «n» a tomada em conta de um critério demogréfico segundo as
modalidades previstas nos pontos 3.4 e 4.2 da comunicagao de 2023.
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— Quanto a quantia fixa

Em conformidade com a jurisprudéncia recordada no n.° 68 do presente acérdao, para efeitos do
célculo da quantia fixa que um Estado-Membro pode ser condenado a pagar nos termos do
artigo 260.°, n.° 3, TFUE, compete ao Tribunal de Justica, no exercicio do seu poder de
apreciacdo, fixar o seu montante de modo que seja, por um lado, adaptado as circunstancias e, por
outro, proporcionado a infracdo cometida. Entre os fatores pertinentes para este efeito figuram
elementos como a gravidade do incumprimento declarado, o periodo durante o qual este
subsistiu, bem como a capacidade de pagamento do Estado-Membro em causa [Acdérdio de
29 de fevereiro de 2024, Comissdo/Irlanda (Servicos de comunicagdo social audiovisual), C-
679/22, EU:C:2024:178, n.° 74 e jurisprudéncia referida).

No que respeita, antes de mais, a gravidade da infracdo cometida, esta ndo pode ser fixada através
da aplicacdo automatica de um coeficiente de gravidade, como especificado no n.> 79 do presente
acérdao.

Além, disso, importa lembrar que, pelos motivos referidos nos n.”* 72 a 74 do presente acérdao, o
incumprimento da obrigacdo de adotar as disposicoes legislativas, regulamentares e
administrativas necessarias para a transposicdo completa da Diretiva 2019/1937 e da obrigacao
de comunicar essas disposi¢coes a Comissao deve ser considerada de particular gravidade.

A gravidade desse incumprimento ¢, alids, reforcada pela circunstancia de, no termo da fase
escrita do processo, a Republica da Polénia ainda ndo ter adotado as disposicdes legislativas,
regulamentares e administrativas necessarias para a transposi¢do da Diretiva 2019/1937, como
este Estado-Membro concedeu ele proprio nas observagoes escritas.

Dito isto, a Republica da Polénia afirma, na sua contestacdo, sem ser contrariada a este respeito
pela Comissdo, que ja existem na sua legislacdo certas regras que protegem as pessoas que
denunciam violagoes do direito, conformes com as exigéncias da Diretiva 2019/1937.

Nestas condig¢des, ha que observar, como o advogado-geral salientou, em substéncia, no n.° 144
das suas conclusdes, que nao foi demonstrado que as consequéncias do incumprimento
constatado no caso em apreco para os interesses privados e publicos eram tdo negativas quanto o
seriam no caso de nao transposicao completa da Diretiva 2019/1937. Dado que a Comissao afirma
que ndo hd que ter em conta essa legislacdo nacional no dmbito da apreciacdo do fator de
gravidade, ja que nao lhe foi notificada, basta observar que essa argumentacdo € irrelevante pois a
falta de notificacdo néao influencia o facto de a existéncia da referida legislacao ter impacto nesses
interesses.

Nao é menos verdade que a propria Republica da Poldnia reconheceu, na sua contestagido, que as
regras que protegem as pessoas que denunciam violagdes do direito se encontram dispersas na
ordem juridica polaca e ndo contém, contrariamente ao que exige o artigo 26.°, n.° 3, da Diretiva
2019/1937, referéncia explicita a protecdo dessas pessoas.

Ora, a falta de regras especificas e claras relativas a protecdo das pessoas que denunciam as
violagdes do direito da Unido, como prevista pela Diretiva 2019/1937, obsta a uma protecdo
efetiva dessas pessoas e pode, portanto, por em causa a aplicacdo uniforme e efetiva desse direito
nos dominios cobertos por essa diretiva.
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Com efeito, como foi recordado no n.° 73 do presente acérdido, ao estabelecer um sistema de
protecdo das pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido num contexto profissional, a
Diretiva 2019/1937 contribui para prevenir atos contrarios ao interesse publico, em dominios
particularmente sensiveis, como o dos contratos publicos, da prevencdo do branqueamento de
capitais e do financiamento do terrorismo, da protecio do ambiente ou dos interesses financeiros
da Uniao.

Ora, como foi indicado no n.° 74 do presente ac6rdao, na falta de protecio efetiva, as pessoas que
tenham conhecimento de uma violagdo do direito da Unido nesses dominios podem ser
dissuadidas de a denunciar, uma vez que, ao fazé-lo, podem ficar expostas a represilias.

Logo, atendendo ao objetivo enunciado no artigo 1.° da Diretiva 2019/1937, lido em conjugacdo
com o seu primeiro considerando, esta diretiva visa, como ¢é referido no n.° 73 do presente
acérdao, estabelecer normas minimas comuns que asseguram um nivel elevado de protecdo
equilibrada e eficaz das pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido, de modo que a nao
adocdo das disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias a transposicdao
completa e precisa da referida diretiva é particularmente grave.

Além disso, visto que a Republica da Poldnia alega que cooperou com a Comissdo no decurso do
procedimento pré-contencioso, cabe recordar que o dever de cooperacio leal para com a
Comissao incumbe de qualquer forma aos Estados-Membros por forca do artigo 4.°, n.° 3, TUE, o
que implica que qualquer Estado-Membro € obrigado a facilitar a esta instituicdo o cumprimento
da sua missdo que consiste, nos termos do artigo 17.° TUE, em velar, na qualidade de guardia dos
Tratados, pela aplicacdo do direito da Unido sob a fiscalizacdo do Tribunal de Justica. Por
conseguinte, s6 uma cooperacdo com a Comissdo que se caracterize por diligéncias que
demonstrem a intencdo de dar cumprimento o mais rapidamente possivel as obrigacdes que
decorrem de uma diretiva pode ser tida em conta como circunstancia atenuante no dmbito da
apreciacdo da gravidade da infracdo [v., neste sentido, Acérdio de 28 de setembro de 2023,
Comissao/Reino Unido (Marcacdo do gasdleo para efeitos fiscais), C-692/20, EU:C:2023:707,
n.” 106 e 107 e jurisprudéncia referida].

Ora, no caso em aprec¢o, como resulta do n.° 17 do presente acérdéo, a Republica da Polénia tinha
anunciado na sua carta de 15 de setembro de 2022 que as disposicoes legislativas, regulamentares
e administrativas necessarias para dar cumprimento a Diretiva 2019/1937 seriam publicadas no
Jornal Oficial polaco durante o més de janeiro de 2023, ou durante o més de agosto de 2023,
como anunciado por mensagem de correio eletrénico de 11 de janeiro de 2023, o que ndo
aconteceu. Nestas condicdes, a cooperacdo da Republica da Polénia com a Comissdo durante o
procedimento pré-contencioso ndo pode ser tida em conta como circunstincia atenuante.

Em seguida, no que respeita a duracdo da infracéo, é facto assente que a Republica da Polénia nao
tinha, no termo do prazo de transposicao previsto no artigo 26.°, n.° 1, da Diretiva 2019/1937, ou
seja, em 17 de dezembro de 2021, adotado as disposi¢des legislativas, regulamentares e
administrativas necessarias para assegurar a transposicdo desta diretiva e, por conseguinte,
também néo tinha comunicado essas disposi¢coes a Comissao.

Tendo a fase escrita do processo no Tribunal de Justica sido encerrada em 9 de agosto de 2023, o
incumprimento em causa tinha durado quase um ano e oito meses a data desse encerramento.
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Por fim, no atinente a determinacdo da capacidade de pagamento da Republica da Polénia, ndo ha
que ter em conta, como foi exposto nos n.” 84 a 86 do presente acérdao, no método do calculo do
fator «n», a dimenséao da populacdo desse Estado-Membro, como a Comissao a teve nos termos da
comunicacio de 2023.

Tendo em conta estas consideracoes e a luz do poder de apreciacdo reconhecido ao Tribunal de
Justica pelo artigo 260.°, n.° 3, TFUE, que prevé que este ndo pode, relativamente a quantia fixa
cujo pagamento impde, fixar um montante que exceda o montante indicado pela Comissao, ha
que considerar que a prevencio efetiva da repeticao futura de infracdes andlogas a que resulta da
violacdo do artigo 26.°, n.° 1, da Diretiva 2019/1937 e que prejudica a plena eficicia do direito da
Unido exige a aplicacdo de uma quantia fixa cujo montante deve ser fixado em 7 000 000 de euros.

— Quanto a sang¢do pecunidria compulsoria didria

Importa recordar que, no exercicio do seu poder de apreciacdo, compete ao Tribunal de Justica
fixar o montante da sanc¢do pecunidria compulséria didria de modo que esta, por um lado, seja
adaptada as circunstincias e proporcionada ao incumprimento declarado e a capacidade de
pagamento do Estado-Membro em causa e, por outro, ndo ultrapasse, em conformidade com o
artigo 260.°, n.° 3, segundo paragrafo, TFUE, o montante indicado pela Comissdo [Acdérdao de
29 de fevereiro de 2024, Comissdo/Irlanda (Servicos de comunicacdo social audiovisual), C-
679/22, EU:C:2024:178, n.° 92 e jurisprudéncia referida].

No ambito da apreciacdo do Tribunal de Justica para efeitos da fixacdo do montante da sangéo
pecunidria compulséria, os critérios a ter em consideracdo para assegurar a sua natureza
coerciva, tendo em vista uma aplicacdo uniforme e efetiva do direito da Unido, sdo, em principio,
a duracgdo da infracédo, o seu grau de gravidade e a capacidade de pagamento do Estado-Membro
em causa. Para aplicar estes critérios, o Tribunal de Justica deve ter em conta, em particular, as
consequéncias do incumprimento para os interesses publicos e privados em causa, bem como a
urgéncia em levar o Estado-Membro em causa a cumprir as suas obrigacdes [Acérdao de
25 de fevereiro de 2021, Comissdo/Espanha (Diretiva dados pessoais — Dominio penal), C-
658/19, EU:C:2021:138, n.° 63 e jurisprudéncia referida].

No que respeita, antes de mais, a gravidade da infracdo em causa, é facto assente que, no termo do
prazo fixado no parecer fundamentado de 15 de julho de 2022, a Republica da Polénia nao tinha
cumprido as obrigacdes referidas no artigo 26.°, n.° 1, da Diretiva 2019/1937, de modo que, tendo
em conta também as consideracdes constantes dos n.* 91 a 97 do presente acérddo, ha que
considerar que a plena eficicia do direito da Unido nao foi, manifestamente, assegurada.

Quanto, em seguida, a duracdo da infracdo, que importa ter em conta para fixar o montante da
sancdo pecunidria compulséria a aplicar, hd que declarar que o incumprimento em causa
perdurou até depois do termo do prazo fixado no parecer fundamentado de 15 de julho de 2022.

Por fim, relativamente a determinacdo da capacidade de pagamento da Republica da Polénia, nado
ha, como explicitado nos n.” 84 a 86 do presente acérdao, que ter em conta, no método de céalculo
do fator «n», a dimensédo da populacdo desse Estado-Membro como a Comissao teve nos termos
da Comunicacgéo de 2023.

Atendendo as consideragdes precedentes e tendo em conta o poder de apreciacdo reconhecido ao

Tribunal de Justica pelo artigo 260.°, n.> 3, TFUE, que prevé que este ndo pode, no que respeita a
sancdo pecunidria compulséria que aplica, fixar um montante que exceda o montante indicado
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pela Comissdo, importa, no caso de o incumprimento declarado no n.° 38 do presente acérdao
persistir na data da prolacdo do presente acérdao, condenar a Republica da Polénia a pagar a
Comissdo, a partir dessa data e até que este Estado-Membro tenha posto termo a esse
incumprimento, uma sanc¢ao pecunidria compulséria didria no montante de 40 000 euros.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 138.°, n.° 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, a parte
vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a Comissdo
pedido a condenacdo da Republica da Polonia nas despesas e tendo esta sido vencida, ha que
condenad-la a suportar, além das suas proprias despesas, as despesas da Comissao.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Primeira Seccao) decide:

1) A Republica da Poldnia, ao nio ter adotado, no termo do prazo estabelecido no parecer
fundamentado da Comissao Europeia de 15 de julho de 2022, as disposicoes legislativas,
regulamentares e administrativas necessarias para dar cumprimento a Diretiva
(UE) 2019/1937 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2019,
relativa a protecao das pessoas que denunciam violacdes do direito da Uniao, e, logo, ao
nao ter comunicado essas disposicoes a Comissdao, ndo cumpriu as obrigacoes que lhe
incumbem por forca do artigo 26.°, n.” 1 e 3, desta diretiva.

2) A Republica da Polénia, ao nao ter, a data da apreciacio dos factos pelo Tribunal de
Justica, adotado as medidas necessarias para transpor para o seu direito interno as
disposicoes da Diretiva 2019/1937, nem, por conseguinte, comunicado essas medidas a
Comissao Europeia, persistiu no seu incumprimento.

3) A Republica da Poldnia é condenada a pagar a Comissdo Europeia:

— uma quantia fixa no montante de 7 000 000 de euros;
— caso o incumprimento declarado no ponto 1 do dispositivo persista a data da prolacao
do presente acérdao, uma sancdo pecuniaria compulsoéria diaria de 40 000 euros a

contar dessa data e até que este Estado-Membro ponha termo a esse incumprimento.

4) A Republica da Polénia é condenada a suportar, além das suas proprias despesas, as da
Comissao Europeia.

Assinaturas
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