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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NICHOLAS EMILIOU
foredraget den 14 mars 2024'

Mal C-147/23

Europeiska kommissionen
mot

Republiken Polen

"Fordragsbrott — Artikel 258 FEUF — Skydd for personer som rapporterar om overtradelser av
unionsriatten — Direktiv (EU) 2019/1937 — Underlatenhet att inforliva det direktivet —
Artikel 260.3 FEUF — Ekonomiska sanktioner — Vite — Standardbelopp —
Beridkningsmetod som kommissionen tillimpar for de ekonomiska sanktioner som den yrkar pa i
domstolen — Koefficient for svarighetsgrad — Fullstindig underlatenhet att underrdtta om
atgéarder for inforlivande av ett direktiv — Systematisk tillimpning av en koefficient pa 10 —
Medlemsstatens betalningsforméga — N-faktorn — Beaktande av
medlemsstatens befolkningsstorlek”

I. Inledning

1. Nar en bilforare far en fortkdrningsbot, antar denne formodligen att botesbeloppet kommer att
aterspegla overtradelsens allvar och foljaktligen sta i proportion till det antal kilometer per timme
som denne har overskridit hastighetsbegrdnsningen med. I ett annat scenario forvantar sig
sannolikt ett foretag som &ldggs boter for en Overtrddelse av Europeiska unionens
konkurrensregler eller dataskyddsbestimmelser (sésom krdvs enligt unionsridtten)® att
botesbeloppet bland annat ska beakta overtrddelsens allvar och varaktighet samt foretagets
formaga att betala boterna pa grundval av dess totala omséttning. Vare sig foraren eller foretaget,
i dessa bada exempel, kan emellertid forestilla sig att deras botesbelopp skulle bli hogre pa grund
av att det antal personer som bor i forarens hushall eller det antal anstédllda som foretaget har vid
tidpunkten for overtradelsen ar jamforelsevis storre dn hos den genomsnittlige foraren eller det
genomsnittliga foretaget.

2. Ska en annan logik gélla ndr ekonomiska sanktioner péaférs en medlemsstat pa grund av
underlatenhet att underrétta Europeiska kommissionen om de atgdrder som &r nédvandiga for
att inforliva ett direktiv? Kan beloppet for sddana sanktioner bero pa medlemsstatens
befolkningsstorlek?

' Originalspréik: engelska.

2 Se artikel 23 i radets forordning nr 1/2003 av den 16 december 2002 om tillimpning av konkurrensreglerna i artiklarna [101 och 102
FEUF] (EGT L 1, 2003, s. 1) och artikel 83 i Europaparlamentets och rédets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for
fysiska personer med avseende pd behandling av personuppgifter och om det fria flodet av sddana uppgifter och om upphévande av
direktiv 95/46/EG (allmén dataskyddsforordning) (EUT L 119, 2016, s. 1) (nedan kallad dataskyddsférordningen).
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3. Detta dr, i huvudsak, en av de centrala fragorna i forevarande mal.

4. Den fragan har nirmare bestamt uppkommit inom ramen for ett 6vertradelseforfarande som
kommissionen har inlett enligt artikel 258 FEUF mot Republiken Polen, pa den grunden att
Republiken Polen har underlatit att vidta och underriatta kommissionen om de atgérder som ar
nodvindiga for att inforliva direktiv (EU) 2019/1937 om skydd for personer som rapporterar om
overtrddelser av unionsritten® (nedan kallat visselblasardirektivet). Republiken Polen har inte
bestritt detta fordragsbrott. Den har emellertid bestritt storleken pa de ekonomiska sanktioner
som kommissionen har yrkat pa att domstolen ska pafora. Republiken Polen har i det hinseendet
ifragasatt tva inslag i de berdkningsmetoder som kommissionen har tillimpat. Enligt
Republiken Polen resulterar en av dessa inslag systematiskt till hogre ekonomiska sanktioner for
medlemsstater som, liksom Polen, har en storre befolkning én andra.

5. Mot denna bakgrund har domstolen ombetts att tolka artikel 260.3 FEUF, i vilken det i forsta
meningen anges att kommissionen har rétt att ange det belopp for de ekonomiska sanktionerna
som den anser lampligt ndr den inleder ett forfarande mot en medlemsstat i enlighet med
artikel 258 FEUF pa grund av underlatenhet att underrétta om de atgérder som ar nodvandiga for
att inforliva ett direktiv som antagits i enlighet med ett lagstiftningsforfarande.

II. Tillampliga bestaimmelser

1. Visselblasardirektivet
6. I artikel 26 i visselblasardirektivet foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska senast den 17 december 2021 sitta i kraft de bestimmelser i lagar och
andra forfattningar som dr nodvéndiga for att folja detta direktiv.

2. Genom undantag fran punkt 1 ska medlemsstaterna, nir det giller réttsliga enheter i den
privata sektorn med 50 —249 arbetstagare, senast den 17 december 2023 sdtta i kraft de
bestammelser i lagar och andra forfattningar som dr nédvéandiga for att fullgora skyldigheten att
inrdtta interna rapporteringskanaler enligt artikel 8.3.

3. Néar medlemsstaterna antar de bestimmelser som avses i punkterna 1 och 2 ska de
bestammelserna innehélla en hdnvisning till detta direktiv eller atfdljas av en sadan hédnvisning
nér de offentliggdrs. Ndarmare foreskrifter om hur hianvisningen ska goras ska varje medlemsstat
sjalv utfarda. De ska genast overlamna texten till dessa bestimmelser till kommissionen.”

2. Meddelandet fran ar 2023+

7. Meddelandet fran &r 2023 innehaller de berdakningsmetoder som kommissionen tillimpar nar
den yrkar pa att domstolen pafor ekonomiska sanktioner inom ramen for ett
overtradelseforfarande. Sadana ekonomiska sanktioner kan bestd av ett vite eller ett
standardbelopp eller bagge delar.

*  Europaparlamentets och radets direktiv av den 23 oktober 2019 (EUT L 305, 2019, s. 17).
*  Meddelande fran kommissionen Ekonomiska sanktioner i 6vertradelseforfaranden (EUT C 2, 2023, s. 1).
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8. I avsnittet med rubriken "Allménna principer” i det meddelandet anger kommissionen att den
“anser att sanktioner ska paforas pa grundval av

— oOvertradelsens svarighetsgrad,
— oOvertradelsens varaktighet,
— behovet av att sdkerstilla att den ekonomiska sanktionen avskrécker fran nya dvertradelser”.

9. Punkt 3.2.2 i meddelandet fran ar 2023 har rubriken “Underlatenhet att anmila
inforlivandeatgérder (artikel 260.3 i EUF-fordraget)”. I det forsta stycket foreskrivs foljande:

"For talan som vicks enligt artikel 260.3 FEUF tillimpar kommissionen systematiskt en koefficient
for svarighetsgrad pa 10 vid fullstindig underlatenhet att anmala inforlivandeatgirder. I en union
som bygger pa respekten for rattsstatsprincipen ar alla lagstiftningsdirektiv att betrakta som lika
viktiga och ska inforlivas fullstindigt av medlemsstaterna inom angivna tidsfrister.”

10. Punkt 3.4 i meddelandet fran ar 2023, som avser viten, har rubriken "Medlemsstatens
betalningsformaga”. Dér anges foljande:

"Vitesbeloppet bor gora sanktionen bade proportionell och avskriackande. Sanktionens
avskrickande verkan har tva sidor. Beloppet ska vara tillrackligt stort

— for att forma medlemsstaten att upphdra med oOvertridelsen (det maste darfor overstiga den
vinst som medlemsstaten far ut av 6vertradelsen), och

— for att medlemsstaten ska avsta fran att upprepa o6vertradelsen.

Den storlek pa sanktionerna som kravs for att verka avskrickande varierar beroende pé
medlemsstaternas betalningsférméga. Denna avskrdckande effekt aterspeglas i n-faktorn. Den
definieras som ett vdgt geometriskt medelvirde av den berérda medlemsstatens
bruttonationalprodukt (BNP) jamfort med medelvirdet av medlemsstaternas BNP, med vikten
tvd, och av befolkningen i den berorda medlemsstaten jamford med medelvardet for
medlemsstaternas befolkning med vikten ett. Det motsvarar den berérda medlemsstatens
betalningsférmaga i forhallande till de andra medlemsstaternas betalningsférmaga:

23 1/3
n facor = %) . | Pap,
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[M]etoden for berdkning av n-faktorn ... [bygger] nu i férsta hand ... pd medlemsstaternas BNP
och i andra hand pa deras befolkning som ett geografiskt kriterium som gor det mdojligt att
uppehdlla en rimlig spdnnvidd mellan medlemsstaterna. Om man tar hénsyn till
medlemsstaternas befolkning for en tredjedel av berdakningen av n-faktorn minskar spannvidden
mellan medlemsstaternas n-faktorer i rimlig utstrackning, jamfort med en berdkning som enbart
bygger pa medlemsstaternas BNP. Det tillfor ocksé en viss stabilitet i berdkningen av n-faktorn,
eftersom befolkningen sannolikt inte kommer att variera i betydande grad ar fran ar. Daremot
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kan en medlemsstats BNP genomga storre arliga fluktuationer, sérskilt i ekonomiska kristider.
Eftersom medlemsstatens BNP star for tva tredjedelar av berdkningen &r den samtidigt
fortfarande den viktigaste faktorn i beddmningen av betalningsférmagan.”

11. Punkt 4.2.2 i meddelandet fran ar 2023, som avser standardbelopp, har rubriken ”Andra inslag
i berdakningsmetoden for standardbeloppet”. Dér anges att ”[v]id berdkningen av standardbeloppet
tillampar kommissionen samma koefficient f6r svarighetsgrad och samma fasta n-faktor som vid
berdkningen av vitet”.

12. Respektive medlemsstats n-faktor anges i punkt 3 i bilaga I till meddelandet fran ar 2023.

II1I. Det administrativa forfarandet

13. Den 27 januari 2022 skickade kommissionen en formell underrittelse till Republiken Polen,
ddr kommissionen gjorde gillande att Republiken Polen inte hade underrdttat den om de
atgarder som vidtagits for att inforliva visselblasardirektivet. I sitt svar pa den formella
underrittelsen, daterat den 23 mars 2022, papekade Republiken Polen endast att sadana dtgédrder
holl pé att vidtas pa nationell niva.

14. Den 15 juli 2022 skickade kommissionen ett motiverat yttrande till Republiken Polen, dar
kommissionen uppmanade den att uppfylla sina skyldigheter enligt visselblasardirektivet inom
tvd manader fran den dag da det motiverade yttrandet formellt delgavs.

15. I sitt svar av den 15 september 2022 angav Republiken Polen att, med tanke pa behovet av ett
fordjupat interministeriellt samrad i de fragor som omfattas av det direktivet, raknade den med att
det pagaende arbetet i det nationella parlamentet skulle avslutas i slutet av ar 2022. Republiken
Polen underrittade dérefter kommissionen om sin avsikt att offentliggora dtgdrderna for att
inforliva visselblasardirektivet i augusti 2023.

16. Den 15 februari 2023 beslutade kommissionen att inleda ett overtridelseforfarande mot
Republiken Polen vid domstolen, i enlighet med artikel 258 andra stycket FEUF.

IV. Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

17. Isin ansokan, som ingavs den 10 mars 2023, har kommissionen yrkat att domstolen ska

— faststdlla att Republiken Polen har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
visselbldsardirektivet, genom att inte anta de bestdmmelser i lagar och andra forfattningar som
ar nodvandiga for att inforliva det direktivet och genom att inte underrétta kommissionen om

dessa bestammelser,

— forplikta Republiken Polen att till kommissionen betala

a) ett standardbelopp som motsvarar det hogsta av foljande tva belopp:
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— 13700 euro per dag fran och med dagen efter utgéngen av tidsfristen for inforlivande av
visselblasardirektivet till och med den dag d& den pastiddda overtradelsen upphor eller,
om Overtridelsen fortsitter, till och med den dag dd domen meddelas i férevarande maél,

— ett lagsta belopp pa 3 836 000 euro,

b) for det fall att den péstddda overtradelsen fortsétter fram till den dag dd domen i detta
mal meddelas, ett vite pa 53 430 euro per dag av forsening med att uppfylla skyldigheterna
enligt visselblasardirektivet, fran och med den dag dd den domen meddelas till och med
den dag da de skyldigheterna fullgors, och

— forplikta Republiken Polen att ersdtta rattegangskostnaderna.

18. Republiken Polen delgavs i vederborlig ordning den ansdkan varigenom talan vicktes och
ingav ett svaromal den 31 maj 2023. Republiken Polen har yrkat att domstolen ska

ogilla talan i dess helhet,

i andra hand, inte forplikta Republiken Polen att betala ett standardbelopp och ett vite,

i tredje hand, vasentligt sitta ned storleken pa de belopp som kommissionen har foreslagit for
de ekonomiska sanktionerna,

forplikta kommissionen att ersétta rittegangskostnaderna.

19. Domstolen uppmanade parterna i forevarande mal att inkomma med en andra omgang
skriftliga yttranden. Repliken och dupliken ingavs den 3 juli 2023 respektive den 9 augusti 2023.

20. Ingen forhandling har hallits.

V. Analys

21. Unionslagstiftaren antog visselblasardirektivet ar 2019, efter en rad avsléjanden 6ver hela
Europeiska unionen (bland annat de som i synnerhet avsag den sé kallade Luxleaks-skandalen)®
som fick stor uppmérksamhet bland allmédnheten och i medierna, vilket visade att det fanns ett
behov av unionslagstiftning pa det omradet. Det direktivet syftar till att erbjuda "ett balanserat och
effektivt” skydd for personer som rapporterar om overtrdadelser av unionsratten som de forvarvar
information om i ett arbetsrelaterat sammanhang och som ”skadar allménintresset”.® Sdsom anges
i artikel 1 i direktivet syftar det till att "stdrka kontrollen av efterlevhaden av unionsrétten och
unionspolitik” pa vissa sdrskilda omraden av betydelse for allménintresset, genom att faststélla
gemensamma miniminormer som tillgodoser en "hég skyddsniva” for sadana personer.”’

5 Luxleaks-skandalen handlar om de avslojanden som gjordes ar 2014, av mer 4n 300 "skattebeslut” (skatteuppligg) som den luxemburgska
skattemyndigheten hade kommit 6verens om med bolag och foretag och de rittsliga forfaranden som dérefter inleddes mot nagra av de
personer som var inblandade i dessa avslojanden.

¢ Seskdl 1 och artikel 4, med rubriken "Tillimpningsomrade med avseende pa personer”, i visselblasardirektivet.

7 Bestaimmelserna i visselblasardirektivet omfattar ett brett spektrum av omraden och sévil offentliga som privata sektorer. De innehéller
ett strikt forbud mot alla former av repressalier mot visselblasare. For en allmdn kommentar angdende det direktivet, se V. Abazi The
European Union Whistleblower Directive: a "game changer” for whistleblowing protection?, Industrial Law Journal, Vol 49, Issue 4, 2020,
49.4, s. 640—656.
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22. Enligt artikel 26.1 i visselbldsardirektivet var medlemsstaterna skyldiga att senast den
17 december 2021 anta de "bestimmelser i lagar och andra férfattningar” som &dr nédvéandiga for
att folja det direktivet.® De hade dven en skyldighet, enligt punkt 3 i den artikeln, att hanvisa till
visselbldsardirektivet i de inforlivandeatgdrderna. De var dessutom skyldiga att underritta
kommissionen om dessa atgéirder (vilket de i regel maste gora for alla direktiv).

23. Forevarande mal ingar i en serie av sex mal’ som ror pastadda asidosdttanden fran flera
medlemsstaters sida av dessa skyldigheter.

24. Sasom jag redan har konstaterat i inledningen ovan, handlar férevarande mal, i huvudsak, om
ett obestritt fordragsbrott ("manquement non contesté”). Republiken Polen har namligen inte
bestritt att den har underlatit att inforliva visselblasardirektivet med polsk riatt. Republiken Polen
har inte heller bestritt att den, i &nnu hogre grad, har underlatit att underrédtta kommissionen om
eventuella inforlivandeédtgdrder. Republiken Polen har dock angett flera skal till det
fordragsbrottet. Republiken Polen har dessutom ifragasatt storleken pa de ekonomiska
sanktioner som kommissionen har yrkat pa att domstolen ska pafora.

25. Jag kommer forst att forklara varfor de skél som Republiken Polen har aberopat, enligt min
mening, med ldtthet kan avfirdas av domstolen (A). Jag kommer darefter att g& in pa den kritik
som den medlemsstaten har riktat mot storleken pad de ekonomiska sanktioner som
kommissionen har yrkat pa i forevarande mal och, ndrmare bestimt, de metoder som
kommissionen har tillimpat for att berdkna det beloppet, sasom dessa beskrivs i meddelandet fran
ar 2023 (B). Den fragan &r av betydelse for alla de sex mal som ndmns i punkt 23 ovan och, mer
allmént, for alla de mal dar kommissionen anger storleken pa de ekonomiska sanktioner som den
yrkar pa att domstolen ska pafora inom ramen for 6vertradelseforfaranden.

A. Republiken Polens skil for underlatenheten att inforliva visselblasardirektivet

1. Parternas argument

26. Republiken Polen har, i huvudsak, anfort tre skidl for dess underldtenhet att inforliva
visselblasardirektivet och ddrmed att underritta om de atgdrder som &r nodvidndiga for att
inforliva visselblasardirektivet med polsk ratt inom den tidsfrist som foreskrivs i artikel 26.1 i det
direktivet.

27. Republiken Polen har som forsta skil angett att det har krévts ett langre samradsforfarande pa
nationell niva pa grund av visselblasardirektivets breda tillimpningsomrade och dess betydande
inverkan pa ett brett spektrum av sektorer. Manga berorda parter har uppmuntrats eller
uppmanats att inkomma med synpunkter under det samradsforfarandet. Vissa av de tvivel som
de berdrda parterna har uttryckt i sina synpunkter har nodvindiggjort en kompletterande
djupgdende analys, vilket ddrmed har forsenat vidtagandet av atgdrder som inforlivar det
direktivet.

8 Med undantag for de atgirder som édr nédvindiga for att fullgora skyldigheten att inrétta interna rapporteringskanaler enligt artikel 8.3 i
visselblasardirektivet, nir det giller réttsliga enheter i den privata sektorn med 50-249 arbetstagare, betraffande vilka medlemsstaterna
hade ytterligare tvé &r pa sig (fram till den 17 december 2023) (se artikel 26.2 i det direktivet).

° Se mal C-149/23, kommissionen/Tyskland, mal C-150/23, kommissionen/Luxemburg, mal C-152/23, kommissionen/Republiken
Tjeckien, mél C-154/23, kommissionen/Estland, och C-155/23, kommissionen/Ungern. Alla dessa mal dr f6r narvarande anhingiga vid
domstolen.
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28. Det andra och det tredje skdl som Republiken Polen har anfért har att géra med
covid-19-pandemin och den pagdende militira konflikten i Ukraina. Republiken Polen har
forklarat att covid-19-pandemin gjorde det svéirare att anordna personliga moten och att
genomfdra samradsforfarandet och att prioritet behévde ges at annan, mer angeldgen lagstiftning
som hade att géra med hanteringen och begrénsningen av covid-19-pandemin.

29. Republiken Polen har dessutom papekat att ministeriet for familjefragor och socialpolitik
(som ansvarade for inforlivandet av visselblasardirektivet med polsk rétt) har varit tvunget att
spela en nyckelroll vid antagandet av nationella bestimmelser om integrering av ukrainska
flyktingar i det polska socialforsdkringssystemet och villkoren for deras mottagande i Polen, efter
det att kriget i Ukraina brot ut. Behovet av att vidta snabba atgérder och mobilisera resurser i dessa
fragor har ytterligare forsenat inforlivandet av visselblasardirektivet med polsk rétt.

30. Mot bakgrund av dessa omsténdigheter har Republiken Polen hidvdat att dess underlatenhet
att inforliva visselblasardirektivet inte beror pa brister i lagstiftningsprocessen, utan pa att det har
varit nodvandigt att prioritera andra bradskande fragor som &r hénforliga till folkhélsa, allmén
sakerhet och allmén ordning.

31. Kommissionen har inte godtagit de skél som Republiken Polen har anfort.

32. Kommissionen anser inledningsvis att Republiken Polen inte kan &beropa komplexiteten i
visselblasardirektivet for att motivera det forsenade inforlivandet av det direktivet med nationell
ratt. Komplexiteten i en unionsrattsakt utgor inte nagot "onormalt eller oforutsebart” hinder for
att medlemsstaterna ska fullgora sina skyldigheter i frdga om inforlivande av direktiv.
Medlemsstaterna kan inte heller éberopa de svarigheter som uppstatt under samradsforfarandet
pa nationell niva som grund for att inte ha inforlivat ett direktiv.

33. Vidare anser kommissionen att Republiken Polen inte kan hdvda att covid-19-pandemin var
skélet till att den inte inforlivade visselblasardirektivet inom den tidsfrist som foreskrivs i
artikel 26.1 i detta. Pandemin kan endast anvdndas som grund i tva situationer: for det forsta om
den relevanta unionsréttsakten medger undantag eller avvikelser pa grund av svarigheter som ar
kopplade till pandemin eller, for det andra, om kraven for aberopande av force majeure
(ooverstigliga svarigheter) ar uppfyllda. Enligt kommissionen &r ingen av dessa situationer
tillamplig i férevarande fall.

34. Slutligen har kommissionen papekat att den pagaende militira konflikten i Ukraina inleddes
den 24 februari 2022, det vill sdga efter det att tidsfristen for inférlivande av visselblasardirektivet
hade 16pt ut. Kommissionen har foljaktligen hdvdat att Republiken Polen inte kan aberopa
konsekvenserna av den konflikten som grund for sin underlatenhet att inforliva det direktivet
inom den tidsfrist som foreskrivs i artikel 26.1 i detta. De konsekvenserna dr under alla
omstiandigheter alltfor indirekta eller avlagsna for att invindningen om force majeure ska kunna
tillampas.

2. Bedomning

35. De tre skil som Republiken Polen har anfort i forevarande mal dr inte pa nagot sitt nya eller
ovanliga. De kan, enligt min mening, avfirdas utan nagra storre svarigheter.
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36. Sasom kommissionen har papekat, har domstolen redan vid ett flertal tillfallen slagit fast att
en medlemsstat inte kan daberopa bestdmmelser, praxis eller forhéallanden i sin interna
rattsordning (det vill sdga interna svarigheter) som grund for att underlata att iaktta skyldigheter
och tidsfrister som foreskrivs i ett direktiv.” Det saknar i synnerhet betydelse att en sddan
medlemsstats fordragsbrott ar resultatet av politiska debatter! eller beror pd att det ar
nodvandigt att inleda samradsforfaranden pé nationell niva. '

37. Domstolen har dessutom genomgéaende underként skil som grundar sig pa den ifragavarande
lagstiftningens pastadda komplexitet.” Domstolen har dérvidlag betonat att om fristen for att
genomfora ett direktiv visar sig vara for kort, ar det enda sétt som é&r forenligt med unionsratten
att den berérda medlemsstaten uppnar att den behoriga EU-institutionen forlanger denna frist. **

38. Mot bakgrund av denna praxis édr det enligt min mening uppenbart att Republiken Polen inte
kan aberopa svérigheter som foljer av visselblasardirektivets breda tillimpningsomrade, dess
komplexitet eller de tvivel som vissa berdrda parter har uttryckt och deras inverkan pa det
nationella samradsforfarandets lingd som grund for dess underlatenhet att inforliva den
riattsakten (det forsta skilet).

39. Vad giller det andra skil som har anforts av Republiken Polen, som i huvudsak har havdat att
den ogynnsamma situationen i samband med covid-19-pandemin hindrade den fran att inforliva
visselblasardirektivet inom den foreskrivna tidsfristen, konstaterar jag att unionslagstiftaren antog
det direktivet bara ndgra manader innan de forsta covid-19-fallen upptacktes.

40. Jag medger gidrna, sasom domstolen har gjort i andra fall,” att en hélsokris i en sadan
omfattning som covid-19-pandemin ar fraimmande fér medlemsstaterna samt onormal och
oforutsebar. Detta innebér emellertid inte, enligt min mening, att Republiken Polen kan hénvisa
till covid-19-pandemin for att aberopa en invindning om force majeure i forevarande fall och
diarmed befrias fran sina skyldigheter enligt artikel 26 i visselblasardirektivet.

41. Det ar visserligen riktigt att domstolen, i princip, har godtagit force majeure som en
invindning, inbegripet i fall dar det féorekommit underlatenhet att inforliva ett direktiv.'® En
sadan invindning kan dock endast vinna framgdng om det foreligger “frammande
omstindigheter” som gor det “oméjligt” att anta de relevanta inférlivandedtgirderna. Aven om
denna definition inte forutsétter att det foreligger ett “absolut hinder”, kréver den likval
“onormala svarigheter” som framstir som ”“oundvikliga trots iakttagandet av all vederborlig

omsorg”.”7 Detta dr en hog troskel som tydligt begransar de fall dir medlemsstaterna med

10 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 20 september 2001, kommissionen/Frankrike (C-468/00, EU:C:2001:482, punkt 10).
1 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 maj 2013, kommissionen/Sverige (C-270/11, EU:C:2013:339, punkt 54).

12 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 20 september 2001, kommissionen/Frankrike (C-468/00, EU:C:2001:482, punkterna 8—10),
och dom av den 26 februari 2008, kommissionen/Luxemburg (C-273/07, EU:C:2008:122, punkterna 8—10).

3 Se dom av den 17 juli 1997, kommissionen/Spanien (C-52/96, EU:C:1997:382, punkterna 8—11).
' Se dom av den 16 juli 2020, kommissionen/Irland (Bekdmpning av penningtvitt) (C-550/18, EU:C:2020:564, punkt 46).

» Se dom av den 8 juni 2023, kommissionen/Slovakien (Rétt att siga upp avtal utan uppsidgningsavgift) (C-540/21, EU:C:2023:450,
punkt 83).

1 Se dom av den 6 juli 2000, kommissionen/Belgien (C-236/99, EU:C:2000:374, punkterna 21-24).

7 Se dom av den 17 september 1987, kommissionen/Grekland (70/86, EU:C:1987:374, punkt 8), och dom av den 8 juli 2010,
kommissionen/Italien (C-334/08, EU:C:2010:414, punkterna 46 och 47).
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framgang kan &beropa en invindning om force majeure. En sddan invindning kan dessutom inte
langre aberopas av en medlemsstat om dess passivitet stracker sig lingre an till den tidpunkt da
verkningarna av dessa frimmande omstandigheter upphorde.

42. 1 detta hinseende forefaller det mig som om den omstédndigheten att prioritet beh6vde ges at
lagstiftningsforslag om hanteringen och begransningen av covid-19-pandemin och att det var
svarare under den tiden att anordna personliga moten for inforlivandet av visselblasardirektivet
inte innebar att det foreldg “onormala svarigheter” for att vidta de atgérder som var nédvindiga
for att inforliva det direktivet, vilka inte kunde undvikas trots iakttagandet av all vederborlig
omsorg — atminstone och med sidkerhet inte under hela den relevanta perioden.

43. Jagvill erinra om att enligt artikel 26.1 i visselblasardirektivet var medlemsstaterna skyldiga att
senast den 17 december 2021 anta de "bestimmelser i lagar och andra forfattningar” som var
nodvindiga for att folja det direktivet, det vill sdga cirka ett ar och nio manader efter det att
covid-19-pandemin brot ut. Republiken Polen hade ytterligare nio manader pa sig (motsvarande
tiden mellan utgadngen av den perioden och slutet av den tviménadersperiod som anges i
kommissionens motiverade yttrande) att uppfylla den skyldigheten, men gjorde dnda inte detta.
Den dag dé forevarande mal inleddes av kommissionen, hade Republiken Polen fortfarande inte
vidtagit de atgdrder som dr nodvéndiga for att inforliva den rattsakten.

44. Man behover inte vara nagon expert pa det inre regeringsarbetet for att konstatera att det inte
ar ovanligt att prioriteringarna i lagstiftningsarbetet eller pa ministeriernas dagordningar éndras.
Detta giller dven nér de héndelser som leder till sddana dndringar (sdsom ett virusutbrott) ar
oforutsebara. I enlighet med resonemanget i domen i malet kommissionen/Italien,” dér
domstolen erinrade om att invindningen om force majeure forutsatter att den aktuella bristen pa
fullgorande beror p& onormala och oforutsebara omstidndigheter (vilket innebédr att den
invdndningen darfor inte kan goras géllande om en omsorgsfull och aktsam person kunde ha
vidtagit de atgdrder som var noddvidndiga for att undvika konsekvenserna av sadana
omstdndigheter), anser jag att Republiken Polen, dven fore utgédngen av den tidsfrist som
foreskrivs i artikel 26.1 i visselblasardirektivet, kunde ha mildrat de stérningar som
covid-19-pandemin orsakade och vidtagit nodvandiga forsiktighetsatgarder for att sikerstélla att
inforlivandet av det direktivet d&nda behandlades. Republiken Polen kunde dessutom ha funnit
alternativ till personliga méoten.

45. Mot denna bakgrund anser jag att de omstdndigheter som Republiken Polen har aberopat
beror pa ”interna svarigheter”, snarare d4n pa en situation av force majeure.” Den motsatta
slutsatsen, som enligt min mening svarligen kan forsvaras, skulle innebéra att medlemsstaterna i
grund och botten befrias fran skyldigheten att vidta inférlivandeatgérder for varje direktiv vars
inforlivandefrist pa nagot sitt har 6verlappat perioden for covid-19-pandemin.

46. Det tredje skil som Republiken Polen har anfort och som avser effekterna av kriget i Ukraina
ar inte heller 6vertygande enligt min mening. Sdésom kommissionen har papekat brot kriget i
Ukraina ut i februari 2022, medan den tidsfrist som anges i artikel 26.1 i visselblasardirektivet

18 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 11 juli 1985, kommissionen/Italien (101/84, EU:C:1985:330, punkt 16), och dom av den
8 juni 2023, kommissionen/Slovakien (Ritt att sdga upp avtal utan uppsigningsavgift) (C-540/21, EU:C:2023:450, punkt 81 och dir
angiven rittspraxis). Se, dven, forslag till avgérande av generaladvokaten Wahl i mélet kommissionen/Tyskland (C-527/12,
EU:C:2014:90, punkterna 47-53).

1 Dom av den 4 mars 2010 (C-297/08, EU:C:2010:115, punkterna 80-86).
% Se, analogt, dom av den 6 juli 2000, kommissionen/Belgien (C-236/99, EU:C:2000:374, punkterna 21-24).
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lopte ut den 17 december 2021 (fore krigets utbrott). Av detta foljer, enligt min mening, att
Republiken Polen inte kan aberopa effekterna av den konflikten som grund for sin underlatenhet
att inforliva visselblasardirektivet inom den tidsfrist som foreskrivs i den bestimmelsen.

47. Det kan sjalvfallet inte uteslutas att kriget i Ukraina kan ha paverkat Republiken Polens
formaga att uppfylla sin skyldighet att inforliva visselblasardirektivet och att dérefter underritta
kommissionen om de relevanta inforlivandeatgirderna. Jag ér dock tveksam till att godta
Republiken Polens tredje skil dven nar det géller perioden efter det att den konflikten inleddes.

48. Republiken Polens argument i det hinseendet &r i sjdlva verket timligen svaga, minst sagt.
Den medlemsstaten har namligen inte pastatt nagot annat &dn att antagandet av
inforlivandeatgdrderna forsenades ytterligare, under nimnda efterfoljande period, eftersom
ministeriet for familjefragor och socialpolitik var tvunget att prioritera forslag om integrering av
ukrainska flyktingar i det polska socialforsikringssystemet och villkoren for deras mottagande i
Polen. Det argumentet ska, enligt min mening, underkdnnas av samma skél som de som anges i
punkt 44 ovan. Jag noterar darvidlag att Republiken Polen till exempel inte har forklarat varfor
ett annat ministerium inte kunde se till att det direktivet inforlivades, nar ministeriet for
familjefragor och socialpolitik inte kunde gora detta.

49. Mot denna bakgrund Overtygas jag inte av nagot av de tre skidl som Republiken Polen har
anfort.

B. Storleken pa de ekonomiska sanktionerna och de berikningsmetoder som kommissionen
tillampar

50. Den centrala fragan i forevarande mal ror tolkningen av artikel 260.3 FEUF och de
berdkningsmetoder som kommissionen tillimpar for att faststdlla storleken pa de ekonomiska
sanktioner som den kan yrka pa att domstolen pafor enligt den bestammelsen.

51. Artikel 260.3 FEUF har av kommissionen beskrivits som ett "nytt instrument” som infors
genom FEUF ”for att erbjuda en losning pa problemet med sent inforlivande av direktiv”.?' [
forsta meningen anges att ”[o]m kommissionen for ett drende vidare till domstolen i enlighet med
artikel 258 [FEUF] darfor att den anser att den berérda medlemsstaten inte har uppfyllt sin
skyldighet att underratta om atgéarder for inforlivande av ett direktiv som antagits i enlighet med
ett lagstiftningsforfarande, far kommissionen, om den anser det lampligt, ange det standardbelopp
eller vite som denna stat ska betala och som kommissionen anser ldmpligt med hdnsyn till

omstiandigheterna”. %

52. I artikel 260.3 andra meningen FEUF anges att om domstolen faststiller att en saddan
underlatelse foreligger, kan den aldgga den berérda medlemsstaten att betala ett standardbelopp
eller vite.

53. Sasom domstolen har slagit fast har den bestaimmelsen i grund och botten en dubbel funktion.
A ena sidan syftar den till att ge kommissionen sirskilda befogenheter for att sikerstilla en effektiv
tillimpning av unionsritten. A andra sidan syftar den till att gora det méjligt for domstolen att
utova sin domande verksamhet bestdende i att inom ramen for ett enda forfarande kunna

2 Se punkt 11 i Meddelande frian kommissionen — om tillimpningen av artikel 260.3 i EUF-fordraget (EUT C 12, 2011, s. 1).

2 Sasom anges i artikel 206.3 FEUF ska direktivet i fraga ha "antagits i enlighet med ett lagstiftningsférfarande”. Det ska inte tillimpas pa
direktiv som inte utgor lagstiftning.
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bedoma huruvida den berérda medlemsstaten har uppfyllt sina skyldigheter avseende
underrittelse om inforlivandedtgdrder rorande direktivet i fraga och, i férekommande fall,
faststélla de ekonomiska sanktioner som den anser mest lampliga.

54. Enligt min mening finns det tva aspekter av artikel 260.3 FEUF som fortjanar ytterligare
uppmairksamhet.

55. For det forsta har domstolen preciserat att tillimpningen av artikel 260.3 FEUF inte kan ses
isolerat, utan maste vara kopplad till kommissionens inledande av ett fordragsbrottsforfarande
enligt artikel 258 FEUF.* Enkelt uttryckt utgors "mervardet” av artikel 260.3 FEUF av att, till
skillnad fran Overtrddelser som enbart omfattas av tillimpningsomradet for artikel 258 FEUF,
kréaver inte sddana 6vertradelser som bada bestimmelserna ar tillampliga pa nagot andra, separat
forfarande for paforande av ekonomiska sanktioner.” Artikel 260.3 FEUF ger i sjalva verket
domstolen utrymme att, i en och samma dom i vilken den faststiller ett asidosdttande av
skyldigheten att underrdtta om inforlivandeatgérder som anges i den bestimmelsen, alagga
betalning av ett standardbelopp och/eller vite. Detta ar skilet till att domstolen har angett att
syftet med den mekanism som har inférts genom artikel 260.3 FEUF inte bara &r att forma
medlemsstaterna att snarast upphora med sin underlatenhet att uppfylla namnda skyldighet,
utan dven att underldtta och paskynda forfarandet for dlaggande av ekonomiska sanktioner.?

56. For det andra har kommissionen angett att de berdkningsmetoder som den tillimpar i det
sammanhanget, i huvudsak, d&r desamma som de som anges i artikel 260.2 FEUF. Enligt den
sistndmnda bestimmelsen far kommissionen yrka pd, och domstolen besluta om, ekonomiska
sanktioner i en specifik situation, ndmligen nédr en medlemsstat inte vidtar de atgérder som krévs
for att folja domstolens dom.* Med hénsyn till att samma slags sanktioner, i grund och botten, kan
paforas enligt bada bestimmelserna och att bedomningen i det hénseendet ska grunda sig pa
samma principer, har domstolen emellertid anslutit sig till kommissionens synsitt och funnit att
rattspraxis avseende artikel 260.2 FEUF ska tillampas analogt pa artikel 260.3 FEUF.*

57. Detta konstaterande ar emellertid forenat med ett forbehall: domstolens befogenhet enligt
den sistndmnda bestimmelsen dr dock underkastad en begrdnsning som inte har nagon
motsvarighet i artikel 260.2 FEUF. Medan domstolen enligt bdda bestimmelserna kan franga

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 2020, kommissionen/Irland (Bekdmpning av penningtvitt) (C-550/18,
EU:C:2020:564, punkt 55 och ddr angiven réttspraxis).

% Skalet till detta &r att yrkandet om paférande av sanktionsavgifter enligt artikel 260.3 FEUF endast utgér en accessorisk del av
fordragsbrottsforfarandet, vars effektivitet den ska sikerstilla (se dom av den 16 juli 2020, kommissionen/Ruménien (Bekdmpning av
penningtvitt), C-549/18, EU:C:2020:563, punkt 49 och dér angiven réttspraxis).

For fullstindighetens skull vill jag pdpeka att &ven om det inte anges nagot i artikel 260.3 FEUF om huruvida den berdrda
medlemsstatens skyldighet att iaktta sanktionerna “kickar in” den dag dd domen meddelas (utan nagon efterfoljande anstandsperiod),
har domstolen redan slagit fast, vid ett antal tillfillen, att sanktioner far verkan omedelbart (se, exempelvis, domen av den 8 juli 2019 i
malet kommissionen/Belgien (Artikel 260.3 FEUF — Bredbandsnit), C-543/17, EU:C:2019:573). For en diskussion i doktrinen, se T. La
procédure en manquement d’Etat, Guide Pratique, andra upplagan, Bruylant, s. 483.

Se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 2020, kommissionen/Irland (Bekdmpning av penningtvitt) (C-550/18,
EU:C:2020:564, punkt 74 och ddr angiven rittspraxis).

Dirvidlag vill jag tilldgga att medan artikel 260.2 FEUF avser nagot som, i grund och botten, 4r en "sammansatt 6vertridelse” eller en
"dubbel overtradelse” (medlemsstatens ursprungliga fordragsbrott plus dess underlatenhet att rétta sig efter den dom som meddelats
med stod av artikel 258 FEUF), ér artikel 260.3 FEUF tillimplig i samband med en enda &vertridelse (det vill sdga underlatenheten att
inforliva ett direktiv) (se Wahl, N. och Prete, L. Between certainty, severity and proportionality: some reflections on the nature and
functioning of Article 260(3) TFEU, European Law Reporter, 2014, nr 6, s. 173).

Se dom av den 25 februari 2021, kommissionen/Spanien (Direktivet om personuppgifter — Straffrattsliga omradet) (C-658/19,
EU:C:2021:138, punkt 56 och ddr angiven rittspraxis).

28

ECLI:EU:C:2024:241 11



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT EmiLiou — MAL C-147/23
KoMMISSIONEN/POLEN (VISSELBLASARDIREKTIVET)

kommissionens forslag, foreskrivs i artikel 260.3 FEUF (till skillnad fran vad som &r fallet i
artikel 260.2 FEUF) att de ekonomiska sanktioner som domstolen slutligen faststéller inte far
vara hogre dn det belopp som kommissionen har angett.”

58. Efter att ha gjort dessa klargoranden vill jag erinra om att kommissionen har angett tva olika
berdkningsmetoder i meddelandet fran ar 2023: en for standardbelopp och en for viten.
Standardbelopp péfors for att beivra medlemsstatens fortsatta Gvertrddelse fram till dess att
domstolens dom meddelas eller fullstindig efterrittelse iakttas, beroende pa vad som intréffar
tidigare. Viten ddremot syftar till att forma medlemsstaten att snarast upphora med
overtriddelsen efter det att domstolens dom har meddelats och r i princip endast motiverade att
foreldgga savida fordragsbrottet har pagatt fram till domstolens provning av de faktiska
omstdndigheterna.*

59. Bada metoderna baseras pa att ett basbelopp multipliceras med tre faktorer. De tva forsta
faktorerna motsvarar Overtradelsens svarighetsgrad (som aterspeglas i en koefficient for
svarighetsgrad) och dess varaktighet (som aterspeglas i koefficienten for varaktighet eller antalet
dagar under vilka 6vertradelsen har pagétt eller pagar). Den tredje beskrivs av kommissionen som
"n-faktorn som beror pa medlemsstatens betalningsformaga”.

60. Sasom jag har angett i punkt 17 ovan har kommissionen, i forevarande fall, berdknat
standardbeloppet till ett av foljande tva belopp: 13 700 euro per dag fran och med dagen efter
utgéngen av tidsfristen for inforlivande av visselblasardirektivet till och med den dag da den pas-
tddda overtradelsen upphor eller, om 6vertrédelsen fortsitter, fram till den dag d& domen medde-
las i forevarande mal eller ett lagsta belopp pa 3 836 000 euro, beroende pa vilket som &ar hogst.
Den institutionen har &ven yrkat att domstolen ska forplikta Republiken Polen att betala ett vite pa
53 430 euro per dag av forsening med att fullgora skyldigheterna enligt visselblasardirektivet fran
och med den dag da den domen meddelas till och med den dag dé& de skyldigheterna fullgors.

61. Republiken Polen har gjort gillande att de sanktionerna é&r alltfor stringa och
oproportionerliga. Republiken Polen har sérskilt bestritt tva inslag i de berdkningsmetoder som
kommissionen har tillimpat och som beskrivs i meddelandet fran ar 2023: for det forsta
koefficienten for svarighetsgrad, som enligt riktlinjerna i det meddelandet &r densamma i
samtliga fall av fullstindig underlatenhet frén den berorda medlemsstatens sida att anmila
inforlivandeatgirder (1) och for det andra n-faktorn, som delvis grundar sig pa medlemsstatens
befolkningsstorlek (2). De fragor som Republiken Polen har vickt betrédffande dessa tva inslag ar
inte specifika for forevarande mal, utan ifragasatter lampligheten av de berdkningsmetoder som
kommissionen har faststdllt i meddelandet fran ar 2023 i sin helhet. Jag kommer forst att
behandla dessa mer allménna frdgor innan jag tar stéllning till huruvida de ekonomiska
sanktioner som kommissionen har angett i forevarande mal &r alltfor stringa eller
oproportionerliga (3).

¥ Denna begransning paverkar inte bara sjélva beloppet, utan dven domstolens val av vilken typ av sanktion (standardbelopp eller vite eller
bégge delar) som den anser limplig (se dom av den 16 juli 2020, kommissionen/Ruménien (Bekdmpning av penningtvitt), C-549/18,
EU:C:2020:563, punkt 52). Med detta sagt vill jag pdpeka att kommissionen, sdsom anges i meddelandet fran ar 2023, "systematiskt
[yrkar] att domstolen ska pafora ... bide ett standardbelopp och ett 16pande vite”.

Se dom av den 25 februari 2021, kommissionen/Spanien (Direktivet om personuppgifter — Straffrattsliga omradet) (C-658/19,
EU:C:2021:138, punkt 55 och ddr angiven réttspraxis).
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1. Den forsta allmdnna fragan: Den koefficient for svarighetsgrad som kommissionen
tilldmpar

a) Parternas argument

62. Kommissionen har erinrat om att koefficienten for svarighetsgrad, som aterspeglar
overtradelsens svarighetsgrad, faststills till ett virde pa mellan 1 och 20. Kommissionen har
dessutom erinrat om att den, sdsom anges i meddelandet fran ar 2023, "systematiskt” tillaimpar
en koefficient for svarighetsgrad pa 10 i fall dér ett fullstindigt asidosédttande gors av skyldigheten
att underrdtta om inforlivandeatgirder. Forevarande mal ror ett sddant fullstindigt asidosattande.
Kommissionen har darfor tillimpat en koefficient for svarighetsgrad pa 10.

63. Kommissionen har forklarat att enligt domstolens praxis® é&r skyldigheten att inforliva
direktiv och underrétta kommissionen om inférlivandeatgiarder en "vésentlig skyldighet”, som
bidrar till att sdkerstdlla unionsrittens verkan. Fullstindig underlatenhet att uppfylla den
skyldigheten ska anses vara allvarlig”. Detta motiverar, enligt kommissionens uppfattning, en
systematisk tillimpning av en koefficient for svarighetsgrad pa 10 i samtliga sddana fall.

64. Kommissionen har vidare angett att alla direktiv som antas i enlighet med ett
lagstiftningsforfarande ska anses vara lika viktiga och ska inforlivas fullstindigt av
medlemsstaterna inom de tidsfrister som anges i dem. Enligt kommissionen ska det aktuella
direktivets karaktér inte paverka faststéllandet av koefficienten for svarhetsgrad.

65. Kommissionen har dessutom havdat att rattssikerheten okar genom en systematisk
tillaimpning av en koefficient for svarighetsgrad pa 10 i samtliga fall som avser ett fullstandigt
asidosittande av skyldigheten att underriatta om inforlivandeatgdrder. En sadan systematisk
tillampning innebdr ocksa att de ekonomiska sanktioner som kommissionen foreslar blir mer
forutsebara och sdkerstiller likabehandling mellan medlemsstaterna.

66. Kommissionen anser dessutom att det under alla omstédndigheter &r motiverat att tillimpa
den koefficienten i forevarande fall. Kommissionen har dérvidlag for det forsta gjort gillande att
visselblasardirektivet spelar en central roll for att underldtta den faktiska tillimpningen av
unionsrétten pa en rad viktiga omraden och att en underlitenhet att inforliva det direktivet
darfor kan fa konsekvenser for andra unionsrittsakter (saidana som antagits pa de omraden som
omfattas av det direktivets materiella tillimpningsomrade). For det andra har kommissionen
gjort géllande att avsaknaden av ett effektivt skydd for visselblasare i en medlemsstat kan paverka
skyddet for deras grundliaggande rittigheter, vilket okar overtradelsens svarighetsgrad. For det
tredje kidnner kommissionen inte till ndgra bestimmelser i polsk rdtt som efterstravar samma
mal som visselblasardirektivet eller som avspeglar dess innehall. For det fjarde formildras inte
Republiken Polens fordragsbrott av den omstindigheten att den samarbetade med
kommissionen under det administrativa forfarandet.

67. Republiken Polen har gjort gillande att en systematisk tillimpning av koefficient for
svarighetsgrad pa 10 i samtliga fall av ett fullstindigt asidoséttande av skyldigheten att underritta

om inforlivandeatgérder innebdr att kommissionen kan kringga sin skyldighet att, i varje enskilt
fall, gora en ingdende bedomning av hur allvarlig den eller de pastadda overtrddelserna ér.

31 Se dom av den 13 januari 2021, kommissionen/Slovenien (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, punkt 75).
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68. Republiken Polen har nirmare bestamt hivdat att kommissionen, i forevarande fall, inte har
beaktat att polsk rdtt redan ger visselblasare ett visst skydd och att Republiken Polens
underlatenhet att inforliva det direktiv som skyddar sddana personer darfér har en begrinsad
inverkan pa de intressen som den rattsakten syftar till att skydda. Enligt Republiken Polen ska
den omstdndigheten anses utgéra en formildrande omstindighet vid faststdllandet av
koefficienten for svarighetsgrad. I annat fall skulle den koefficient som kommissionen tillampar
endast grunda sig pa overtradelsens potentiella effekter (i motsats till dess verkliga konsekvenser).

69. Republiken Polen har dven papekat att den omstdndigheten att en medlemsstat lojalt
samarbetar (sasom Republiken Polen gjorde) med kommissionen under det administrativa
forfarandet ocksa ér en formildrande omstiandighet. *

b) Bedomning

70. Domstolen har preciserat att ekonomiska sanktioner som medlemsstater pafors for
underlatenhet att uppfylla sina unionsrattsliga skyldigheter ska vara dels “anpassa[de] till
omstdndigheterna”, dels “proportionerligla] ... i forhallande till [6vertrddelsen] [och] i
forhallande till den berérda medlemsstatens betalningsférmaga”.* Kommissionen har angett att
den har tagit vederborlig hdansyn till dessa krav i meddelandet fran ar 2023.*

71. Mot bakgrund av dessa omstdndigheter uppfattar jag det som att den koefficient for
svarighetsgrad som kommissionen tillimpar framfor allt syftar till att sédkerstédlla att de
standardbelopp och/eller viten som kommissionen faststéller enligt artikel 260.3 FEUF star i
proportion till Overtrddelsens svarighetsgrad, bedomd mot bakgrund av de relevanta
omstiandigheterna. Detta ar i sjdlva verket det enda inslaget i de berdkningsmetoder som anges i
2023 ars meddelande som kan aterspegla overtrédelsens allvar. *

72. Det dr mot denna bakgrund som ett svar krévs pa fragan huruvida kommissionen systematiskt
kan tillimpa en koefficient for svarighetsgrad pa 10 varje gdng som den pastadda 6vertradelsen, pa
grundval av vilken kommissionen yrkar pa att domstolen pafor ekonomiska sanktioner i enlighet
med artikel 260.3 FEUF, bestér i ett fullstindigt dsidosédttande av skyldigheten att underrétta om
inforlivandeatgiarder. Den fragan har aldrig tidigare provats av domstolen. Kommissionen
tillimpade namligen inte systematiskt samma koefficient i sddana situationer fore meddelandet
fran ar 2023.%

73. For tydlighetens skull vill jag erinra om att 260.3 FEUF ér tillamplig ndr den “berdrda
medlemsstaten inte har uppfyllt sin skyldighet att underrdtta om atgérder for inforlivande av ett
direktiv som antagits i enlighet med ett lagstiftningsférfarande”. Den bestimmelsen &r saledes
inte enbart tillamplig vid fullstindiga asidosédttanden av skyldigheten att "underrdtta”, utan éven

%2 Republiken Polen har i det avseendet hénvisat till domen av den 25 juni 2013, kommissionen/Republiken Tjeckien (C-241/11,
EU:C:2013:423), och till domen av den 17 oktober 2013, kommissionen/Belgien (C-533/11, EU:C:2013:659).

% Se, i frdga om viten, dom av den 4 juli 2000, kommissionen/Grekland (C-387/97, EU:C:2000:356, punkt 90), och dom av den
25 februari 2021, kommissionen/Spanien (Direktivet om personuppgifter — Straffrattsliga omradet) (C-658/19, EU:C:2021:138,
punkt 62), och, i frdga om standardbelopp, dom av den 16 juli 2020, kommissionen/Irland (Bekdmpning av penningtvitt) (C-550/18,
EU:C:2020:564, punkt 81), och dom av den 25 februari 2021, kommissionen/Spanien (Direktivet om personuppgifter — Straffrattsliga
omradet) (C-658/19, EU:C:2021:138, punkt 73).

% Se punkt 2 i meddelandet fran ar 2023.

De andra inslagen i de berdkningsmetoder som kommissionen tillimpar (det vill siga schablonbeloppet, koefficienten for varaktighet

eller antalet dagar under vilken 6vertradelsen har pagétt eller pagar och n-faktorn) grundar sig namligen inte p& Gvertrddelsens

svarighetsgrad.

% Se punkt 25 i Meddelande fran kommissionen — om tilldmpningen av artikel 260.3 i EUF-fordraget (EUT C 12,2011, s. 1).
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pa situationer dir en medlemsstat underrattar om inforlivandeatgarder till en viss del eller pa ett
felaktigt sdtt. Aven om kommissionen inte anger i meddelandet fran ar 2023 vilken koefficient fér
svarighetsgrad som ska tillimpas i detta andra scenario,” anger den dock att den systematiskt
tillampar en koefficient pa 10 i det forsta scenariot.

74. Sasom jag kommer att forklara nedan, anser jag att ett sadant tillvigagangssitt dr lampligt
(och forenligt med proportionalitetsprincipen) om och endast om alla de 6vertradelser som det
avser kan anses vara av samma svarighetsgrad, dels i forhallande till andra typer av dvertriadelser,
dels i forhéllande till varandra. Enligt min mening forhaller det sig dock inte pa det sittet i
forevarande fall.

1) Forsta skdlet: Fullstindiga dsidosdttanden av skyldigheten att vidta och foljaktligen underrdtta
om inforlivandedtgdrder dr inte nodvindigtvis allvarligare dn andra typer av overtrédelser.

75. Hypotetiskt sett kan kommissionens tillvigagangssitt (vilket dr att systematiskt tillimpa en
koefficient for svarighetsgrad pa 10) vara aktuellt i tva typer av situationer: for det forsta nér den
berérda medlemsstaten har vidtagit de nodvéandiga inforlivandeatgérderna (helt eller delvis) men
helt enkelt fullkomligt har underlatit att underrdtta om dem och, fér det andra, ndr den
medlemsstaten har underlatit att inforliva det aktuella direktivet 6verlag.

76. Jag vill i det hdnseendet erinra om att, sdisom generaladvokaten Szpunar har forklarat, ér den
skyldighet som artikel 260.3 FEUF syftar pa inte skyldigheten att vidta atgédrder for inforlivande,
utan skyldigheten att underrétta om dessa atgérder.*® Harav foljer att den omstdndigheten att en
medlemsstat underlater att "underritta om” inforlivandeatgérder (i motsats till att fullstandigt
underlata att vidta sadana atgérder) ér tillracklig for att artikel 260.3 FEUF ska tillampas.

77. Med detta sagt kan jag med latthet medge (vilket kommissionen ocksa tycks gora) att det
forsta scenariot dr foga sannolikt i praktiken. I de flesta situationer (om inte alla) ar skalet till att
en medlemsstat underlater att underritta om inforlivandeétgérder i sjilva verket att den har
underlatit att vidta sddana atgarder. Det &r svart att forestalla sig varfor en medlemsstat som har
“gjort sitt jobb réitt” och vidtagit de atgirder som dr nodvindiga for att inforliva ett direktiv inte
skulle underrdtta kommissionen om dessa. Enligt min mening ar det saledes uppenbart att nir
den institutionen talar om en fullstindig underlatenhet att "anmaéla” avser den ett fullstindigt
asidosdttande av skyldigheten att inforliva (och inte, rétt och slétt, ett fullstindigt asidosédttande
av skyldigheten att underritta), vilket gér i linje med dess uppfattning om artikel 260.3 FEUF som
en bestimmelse som infér en mekanism for att erbjuda “en l6sning pa problemet med sent
inforlivande av direktiv”.*

78. I sadana fall dr den berorda medlemsstaten faktiskt ansvarig for en dubbel 6vertradelse. Den
har inte endast underlatit att underrétta om inforlivandeatgarder. Den har dven underlatit att
vidta sddana atgarder (varav den forsta underlatenheten ér en foljd av den andra).

79. Vid forsta anblicken kan forekomsten av en sddan dubbel 6vertriadelse i sjalva verket framsta
som tamligen allvarlig, sésom kommissionen har hdvdat. Det dr emellertid hdr som svagheten i
kommissionens universallosning blir uppenbar: den é&r Kklart overforenklad. Det

7 Se punkt 85 nedan.

% Se forslag till avgérande av generaladvokaten Szpunar i mélet kommissionen/Belgien (Artikel 260.3 FEUF — Hoghastighetsnit)
(C-543/17, EU:C:2019:322, punkt 69).

*  Se punkt 51 ovan.
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tillvagagangsséttet innebdr att kommissionen "véljer ut” en typ av overtradelse (det fullstindiga
asidosdttandet av skyldigheten att vidta och dirmed underrétta om inférlivandeétgérder) som till
sin natur dr mer allvarlig 4n andra typer av 6vertradelser, i synnerhet ménga av dem som omfattas
av artikel 260.2 FEUF. Dérigenom bortser kommissionen fran det faktum att sa inte nodvéndigtvis
ar fallet.”

80. For att illustrera detta kan det héanvisas till Republiken Tjeckiens underlatenhet att inforliva
vissa bestammelser i direktiv 2003/41/EG om verksamhet i och tillsyn o6ver
tjidnstepensionsinstitut,”  vilken = domstolen  undersokte i sin dom i malet
kommissionen/Republiken Tjeckien.* Den underlatenheten forelag endast till viss del och var inte
fullstindig, varfor den ocksa var lindrig. Den verksamhet som de bestimmelserna reglerade (in
casu tjanstepensioner) fanns ndmligen inte i Republiken Tjeckien. Den o&vertridelse som
domstolen konstaterade i sin dom i malet kommissionen/Frankrike,” som rorde
Republiken Frankrikes underlatenhet att iaktta vissa skyldigheter att utfora kontroller av franska
fartygs fiske (en Overtriddelse som omfattas av tillimpningsomradet for nuvarande artikel 260.2
FEUF), var ddremot mycket allvarligare med avseende pa de konsekvenser som den fick for de
offentliga och privata intressen som var i fraga.*

2) Det andra skdlet: Fall av fullstindig underldtenhet att vidta och dédrmed underrditta om
inforlivandedtgdrder dr av olika svarighetsgrad

81. Det andra skalet till att jag anser att kommissionens tillvigagangssitt dr olampligt &r att inte
alla fall av fullstindigt asidosdttande av skyldigheten att vidta och ddrmed underréitta om
inforlivandeatgiarder som omfattas av artikel 260.3 FEUF kan pastds vara av samma
svarighetsgrad.

82. Strax efter det att denna nya bestimmelse inférdes genom EUF-fordraget, forklarade
kommissionen att dess syfte var att forma medlemsstaterna att inforliva direktiven inom utsatt
tid, vilket kommissionen ansag vara viktigt, dels for att "viarna de allménintressen” som fullfdljs av
EU-lagstiftningen, dels och framfor allt for att kunna skydda EU-medborgarna som genom denna
lagstiftning tillforsdkras subjektiva rattigheter.*

83. Direfter slog domstolen uttryckligen fast att vid tillimpningen av artikel 260.3 FEUF ska ett
forelaggande att betala ett standardbelopp (sasom dven ar fallet enligt artikel 260.2 FEUF) grunda
sig pa en bedomning av de "foljder” som den berdrda medlemsstatens underlatenhet att uppfylla
sina skyldigheter far "for enskilda och allmdnna intressen”.* Samma Overviganden (samt hur
bradskande det ar att fa den berérda medlemsstaten att uppfylla sina skyldigheter) ér relevanta
vid faststdllandet av ett lopande vite. "

% Se forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet kommissionen/Belgien (Artikel 260.3 FEUF — Hoghastighetsnét)
(C-543/17, EU:C:2019:322, punkt 56). Se, dven, N. Wahl och L. Prete, Between certainty, severity and proportionality: some reflections on
the nature and functioning of Article 260(3) TFEU, European Law Reporter, 2014, nr 6, s. 170—189.

# Europaparlamentets och radets direktiv av den 3 juni 2003 (EUT L 235, 2003, s. 10).
# Se dom av den 25 juni 2013 (C-241/11, EU:C:2013:423, punkt 53).
# Dom av den 12 juli 2005 (C-304/02, EU:C:2005:444).

#  Se N. Wahl och L. Prete, Between certainty, severity and proportionality: some reflections on the nature and functioning of Article 260(3)
TFEU, European Law Reporter, 2014, nr 6, s. 170—189.

% Se punkt 7 i Meddelande frian kommissionen — om tillémpningen av artikel 260.3 i EUF-fordraget (EUT C 12, 2011, s. 1).

“ Se dom av den 25 februari 2021, kommissionen/Spanien (Direktivet om personuppgifter — Straffrittsliga omradet) (C-658/19,
EU:C:2021:138, punkt 54 och ddr angiven réttspraxis). Mina markeringar.

¥ Se, analogt, dom av den 20 januari 2022, kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod — Ferronickel) (C-51/20, EU:C:2022:36,
punkt 96).
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84. Kommissionens beslut, i meddelandet fran ar 2023, att systematiskt tillimpa samma
koefficient for svarighetsgrad pa 10 i samtliga fall ddr en medlemsstat fullstandigt underlater att
vidta och ddrmed "anmala” inforlivandeatgarder till kommissionen star enligt min uppfattning i
strid med det tidigare synsittet och tidigare rattspraxis. Jag kommer att forklara denna synpunkt.

85. I det dokumentet motiverar kommissionen sin nya “universalmodell” med att “alla
lagstiftningsdirektiv [dr] att betrakta som lika viktiga och ska inforlivas fullstindigt av
medlemsstaterna inom angivna tidsfrister”.”® Kommissionen tilligger att "[v]ikten av att
sakerstélla att medlemsstaterna inforlivar lagstiftningsdirektiven inom de tidsfrister som faststélls
i dessa direktiv giller i lika hog grad for alla lagstiftningsdirektiv’.” Kommissionen forklarar
ddremot att vid ett partiellt (snarare &n ett fullstindigt) asidosédttande skyldigheten att anmala
inforlivandeatgérder ska koefficienten for svarighetsgrad faststillas till lagre an 10 och att
vederborlig hdnsyn ska tas till overtrddelsens inverkan pa "allménintressen och sérintressen”.

86. Av dessa uttalanden drar jag slutsatsen att kommissionen anser att, vid tillimpningen av
artikel 260.3 FEUF, dr fragan om vilka specifika intressen och réttigheter som paverkas av
overtrddelsen relevant endast i andra fall an de som avser ett fullstindigt asidosdttande av
skyldigheten att underritta om inforlivandeatgérder.

87. Detta leder till en olost fraga: Om det slutliga syftet med de ekonomiska sanktioner som
kommissionen kan yrka pa att domstolen pafor i enlighet med artikel 260.3 FEUF, sasom
kommissionen har hévdat, ar att ”skydda de allménintressen” som efterstrivas med
unionslagstiftningen och "EU-medborgarnas subjektiva réttigheter”, hur &ar det mojligt att
storleken pa dessa sanktioner inte anpassas beroende pa i vilken utstrickning de intressena och
rattigheterna paverkas eller skulle kunna péverkas av 6vertrddelsen i samtliga fall som omfattas
av den bestimmelsen?

88. Jag har i det hdanseendet redan i punkt 21 ovan papekat att det édr allmidnt vedertaget (sdsom
exempelvis illustreras av det materiella tillimpningsomradet for visselblasardirektivet som
sadant) att vissa omraden av unionsrétten till exempel &r av storre betydelse for allménintresset &n
andra. En fullstindig underlatenhet fran en medlemsstats sida att inforliva ett direktiv pa nagot av
dessa omraden som ar “av storre betydelse for allméanintresset” dr i princip, och framfér allt om
det syftar till att tillférsakra EU-medborgarna subjektiva réttigheter, allvarligare én en fullstindig
underlatelse frdn samma medlemsstats sida att inforliva ett direktiv pa ett annat omrade.*

89. Enligt min mening kan det darfor inte med framgang hivdas att alla direktiv som antas i
enlighet med ett lagstiftningsforfarande ar lika viktiga. Jag haller med om att medlemsstaternas
skyldighet att vidta inforlivandedtgdrder i tid galler ”i lika hog grad” for alla sddana direktiv. Det
ar dock en annan sak att péstd, sdsom kommissionen har gjort, att alla de rdttsakterna ska
behandlas lika eftersom de ar lika viktiga.* Den omstdndigheten att en 6vertrddelse till sin natur
ar allvarlig innebér inte att graden av allvarlighet kan variera fran en situation till en annan.

# Se punkt 3.2.2 i meddelandet fran ar 2023.
# Se punkt 2.2 i det meddelandet.
Med detta sagt héller jag dock med om att det, dven pa ett omrdde som anses vara av allmén betydelse f6r allménintresset, 4r mojligt att

unionslagstiftaren antar ett direktiv avseende en fraga som dr av relativt liten betydelse (till exempel en mycket teknisk fraga) och vice
versa. Overtrédelsens svarighetsgrad ska saledes bedomas i varje enskilt fall.

51 Jag vdgar pastd att det var pa grundval av liknande Gverviganden som kommissionen, i sitt allra forsta meddelande om artikel 260.3
FEUF, angav att de principer och allmidnna kriterier som den hade utformat for den bestaimmelsen skulle tillimpas pa “konkreta fall” och
att ekonomiska sanktioner alltid borde anpassas till omstidndigheterna i fallet (se punkt 10 i Meddelande fran kommissionen — om
tilldmpningen av artikel 260.3 i EUF-fordraget (EUT C 12, 2011, s. 1)).
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90. Jag vill gora ytterligare tvd anméarkningar.

91. For det forsta vill jag framhalla att den slutsatsen inte paverkas av den omstdndigheten att
domstolen har slagit fast att "skyldigheten att vidta nationella atgirder for att sdkerstilla ett
fullstandigt inforlivande av ett direktiv och skyldigheten att underritta kommissionen om dessa
atgirder utgor vasentliga skyldigheter”.*? I detta avseende hénvisar jag till de 6verviganden som
jag just gjort ovan.

92. Jag skulle vilja tilldgga att den motivering som kommissionen har lamnat i forevarande fall, att
en systematisk tillimpning av en koefficient for svarighetsgrad pa 10 sédkerstdller likabehandling
mellan medlemsstaterna, enligt min mening inte alls dr 6vertygande i det hdnseendet. Jag forstar
inte pa vilket sdtt en anpassning av koefficienten for svarighetsgrad till sddana faktorer som det
aktuella direktivets betydelse skulle kunna dventyra likabehandlingen av medlemsstaterna.

93. For det andra papekar kommissionen, i meddelandet fran ar 2023, att nédr det galler
artikel 260.2 FEUF, ska vikten av en aktuell overtrddelse faststidllas med hénsyn tagen till "de
berérda [réttsliga] bestimmelsernas art och omfattning”. Kommissionen har vidare papekat att
”[k]rdnkningar av de grundldggande rittigheterna och de fyra grundlédggande friheterna ... alltid
[bor] anses som allvarliga och leda till sanktioner som &ér anpassade dérefter”.*®* Kommissionen
har dessutom forklarat att inverkan pa allméinintressen och sdrintressen méste bedémas fran fall
till fall, bland annat med beaktande av forlust av EU:s medel, allvarlig skada for EU:s ekonomiska
intressen, Overtradelsens inverkan p& EU:s funktionssitt, allvarlig eller irreparabel skada pa
manniskors hilsa eller pa miljon, eventuell ekonomisk fordel for medlemsstaten till {6ljd av
underlatenheten och storleken pa den befolkning som berdrs av 6vertradelsen.

94. Jag ser inte nagot skal till varfor samma vigledande principer och faktorer inte kunde ha
nagon betydelse vid faststéllandet av koefficienten for svarighetsgrad nir 6vertradelsen bestar i
ett fullstindigt &sidosdttande av skyldigheten att vidta och ddrmed underritta om
inforlivandeatgirder i den mening som avses i artikel 260.3 FEUF.

95. Jag tillagger darvidlag att kommissionen, i sitt allra forsta meddelande om artikel 260.3 FEUF,
har angett att koefficienten for svarighetsgrad skulle faststéllas i enlighet med de regler och
kriterier som dr tillimpliga pa overtrddelser som omfattas av artikel 260.2 FEUF, enligt vilka det
enbart krivdes att den koefficienten skulle vara pa mellan 1 och 20.5* Skélen till att franga det
synséttet (andra dn det om den lika betydelsen av alla direktiv som antagits i enlighet med ett
lagstiftningsforfarande) anges inte i meddelandet fran ar 2023.

96. Jag konstaterar att Republiken Polen i forevarande fall har hdvdat att hdansyn ska tas till tva
formildrande omsténdigheter: for det forsta att visselblasare redan skyddas av polsk ritt och, for
det andra, att Republiken Polen lojalt samarbetade med kommissionen under det administrativa
forfarandet.

97. Jag kommer att spara min bedomning av férevarande fall till senare (se avsnitt 3 nedan). For
stunden vill jag endast klargora att jag anser att kommissionen, i samtliga fall, bor forbehalla sig
ritten att anpassa koefficienten for svarighetsgrad mot bakgrund av relevanta formildrande
och/eller forsvarande omstiandigheter.

%2 Se dom av den 13 januari 2021, kommissionen/Slovenien (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, punkt 75).
5% Se punkt 3.2.1.1 i meddelandet fran &r 2023.

% Se punkt 25 i Meddelande frin kommissionen — om tilldmpningen av artikel 260.3 i EUF-fordraget (EUT C 12, 2011, s. 1), dér det
hénvisas till punkt 16.6 i Meddelande fran kommissionen — Tillimpning av artikel 228 i EG-fordraget (SEK/2005/1658).
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3) Slutsats

98. Av ovanstaende 6verviaganden foljer att domstolen, enligt min mening, ska sla fast att det ar
olampligt att systematiskt tillimpa en koefficient for svarighetsgrad pa 10 i samtliga fall av ett
fullstdndigt asidosittande av skyldigheten att underrdtta om de atgérder som ar nodvandiga for
att inforliva ett direktiv som omfattas av tillimpningsomradet for artikel 260.3 FEUF, for att
faststélla ekonomiska sanktioner som é&r tillrackligt avskrickande och proportionerliga i
forhallande till 6vertrddelsen i fraga.

2. Den andra allmdnna fragan: Metoden for berdkning av n-faktorn

a) Parternas argument

99. Enligt kommissionen syftar n-faktorn till att beakta medlemsstaternas betalningsférmaga och
dédrigenom sidkerstilla att de ekonomiska sanktioner som pafors i enlighet med artikel 260.3 FEUF
har en avskriackande effekt. Tva tredjedelar av den faktorn utgdérs av medlemsstaternas BNP
(jamford med medelvirdet av samtliga medlemsstaters BNP) och en tredjedel av medlemsstatens
befolkning (jamférd med medelvirdet av samtliga medlemsstaters befolkning).

100. Kommissionen har angett att den, i enlighet med punkt 3 i bilaga I till meddelandet fran
ar 2023, har tillampat en n-faktor pa 1,37 i forevarande fall.

101. Kommissionen har dessutom angett att den, vid faststédllandet av metoden for att berdkna
n-faktorn i det meddelandet, tog vederborlig hidnsyn till domstolens dom i malet
kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod — Ferronickel).” Kommissionen har av
punkt 116 i den domen dragit slutsatsen att medlemsstaternas BNP visserligen ska vara den
avgorande faktorn vid bedomningen av deras betalningsformaga, men att detta inte paverkar
kommissionens mojlighet att foresla ekonomiska péafoljder som grundar sig pa flera kriterier, i
synnerhet inte om dessa andra kriterier syftar till att upprétthélla en rimlig spdnnvidd mellan
medlemsstaterna.

102. Kommissionen anser att just det syftet tjdnas av att det i metoden for att berdkna n-faktorn
tas med ett inslag som grundar sig pa medlemsstaternas befolkningsstorlek. Kommissionen har
havdat att det demografiska kriteriet ocksa sakerstiller en stabilitet i n-faktorn dver tid, eftersom
det &r mindre sannolikt att en medlemsstats befolkning varierar fran ér till ar &én dess BNP.

103. Kommissionen har vidare hévdat att den metod for berdkning av n-faktorn som antogs i
meddelandet fran ar 2023 foéljer de anvisningar som generaladvokaten Pitruzzella gav i sitt forslag
till avgérande i malet kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod — Ferronickel),* dir han
forklarade att "syftet att uppratthalla ett visst forhallande mellan de koefficienter som tillaimpas for
de olika medlemsstaterna” mycket vdl kunde uppnas genom att "ett demografiskt kriterium
[tillimpas] som gor det mojligt att relativisera de erhallna resultaten med hénsyn tagen till enkel
eller relativ BNP”.

% Se dom av den 20 januari 2022 (C-51/20, EU:C:2022:36).
% C-51/20, EU:C:2021:534, punkt 37.

ECLI:EU:C:2024:241 19



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT EmiLiou — MAL C-147/23
KoMMISSIONEN/POLEN (VISSELBLASARDIREKTIVET)

104. Republiken Polen delar inte kommissionens uppfattning. Republiken Polen anser att det
demografiska kriterium som anvdnds vid berdkningen av n-faktorn strider mot den faktorns
overgripande syfte, som é&r att beakta medlemsstaternas betalningsformaga och samtidigt
sakerstilla ett de ekonomiska sanktioner som medlemsstaterna pafors ér tillrackligt avskrackande.

105. Republiken Polen har dessutom hévdat att kommissionens metod for berdakning av n-faktorn
leder till inkonsekventa resultat, eftersom medlemsstaternas betalningsformaga kan 6verskattas
eller underskattas, beroende pa deras respektive befolkningsstorlek, vilket inte skulle vara fallet
om n-faktorn enbart grundade sig pa deras BNP.

106. Republiken Polen har dven anfort att man maste rdkna med variationer i medlemsstaternas
n-faktor, eftersom inte alla medlemsstater har samma betalningsformaga. Pa det hela taget har
Republiken Polen hidvdat att kommissionens tillvigagangssitt medfor att oproportionerliga
ekonomiska sanktioner pafors medlemsstater som har en ligre BNP men en storre befolkning.

107. Avslutningsvis har Republiken Polen papekat att generaladvokaten Wathelet, i sitt forslag till
avgorande i malet kommissionen/Grekland,* konstaterade att "det inte [dr] uteslutet att vissa
medlemsstater med en viss befolkning har lagre betalningsférmaga dn andra medlemsstater med
en mindre befolkning” och att det kriteriet séledes "dven [saknar]| betydelse vid berdkningen av
det 16pande vitet”.

108. Republiken Polen har dirvidlag papekat att domstolen sedan ar 2017 (efter forslaget till
avgorande av generaladvokaten Wathelet i malet kommissionen/Grekland), aldrig har beaktat
andra faktorer an BNP vid faststidllandet av en medlemsstats betalningsforméga. Dessutom bor
hanvisningen till ett "demografiskt kriterium” i forslaget till avgdrande av generaladvokaten
Pitruzzella i malet kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod — Ferronickel) endast
forstas som en indikation pa att det kan vara lampligt att dividera medlemsstaternas BNP med
deras befolkningsstorlek for att fa en mer exakt bild av deras betalningsformaga.

109. Mot bakgrund av det ovan anférda har Republiken Polen gjort géllande att den n-faktor som
kommissionen tillimpar ska grunda sig pa medlemsstaternas betalningsférméga, som enbart
aterspeglas i deras BNP.

b) Bedomning

110. Den metod som kommissionen tillimpar for att berdkna n-faktorn &r densamma f{or
overtriddelser som omfattas av tillimpningsomradet for artikel 260.2 FEUF som for saddana som
omfattas av artikel 260.3 FEUF.

111. Den metoden grundade sig ursprungligen pa tva inslag: den berérda medlemsstatens BNP, &
ena sidan, och antalet roster som den medlemsstaten hade i radet for omrostning med kvalificerad
majoritet, & andra sidan.*® Reglerna for omrostning med kvalificerad majoritet i radet éndrades
dock efter ikrafttradandet, den 1 april 2017, av den nya "regel om dubbel majoritet” som inférdes
genom artikel 16.4 FEU. Domstolen undersokte konsekvenserna av den utvecklingen i sin dom av

7 C-93/17, EU:C:2018:315, punkt 139.

% Se avsnitt D, med rubriken "Hansyn till den berérda medlemsstatens betalningsférméga” i Meddelande fran kommissionen —
Tilldmpning av artikel 228 i EG-fordraget (SEK/2005/1658). For fullstindighetens skull vill jag tilligga att n-faktorn fér forsta gangen
forekom i dokumentet Meddelande frin kommissionen — Metod for berdkning av vite enligt artikel 171 i EG-fordraget av den
28 februari 1997 (EGT C 63, 1997, s. 2), men att det var forst &r 2005 som den bérjade tillimpas dven vid berdkning av standardbelopp.
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den 14 november 2018, kommissionen/Grekland,* dér den fann att den nya ordningen inte kunde
anses tillfora uppgifter som riacker for att det ska gd att bestimma medlemsstaternas
betalningsformaga och att den dérfor inte med verkan kunde ersitta den gamla ordningen med
viktade roster. Domstolen papekade dven att den, sedan den 1 april 2017, hursomhelst endast
hade beaktat den berérda medlemsstatens BNP vid sin bedomning av dess betalningsformaga.

112. Kommissionen utfirdade ett nytt meddelande ar 2019 (nedan kallat meddelandet fran
ar 2019),% dar kommissionen inforde en dndrad metod for berdkning av n-faktorn. Denna nya
metod inneholl fortfarande en del som inte var knuten till den berérda medlemsstatens BNP.
Den delen grundade sig emellertid inte ldngre pa antalet roster i radet, utan pa antalet ledamoter
av Europaparlamentet.

113. I sin dom av den 20 januari 2022, kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod —
Ferronickel),® slog domstolen &terigen fast att det var lampligt att utga fran den berdrda
medlemsstatens BNP som avgorande faktor vid beddmningen av den medlemsstatens
betalningsformaga och att malet att faststilla ekonomiska sanktioner som dr tillrackligt
avskriackande inte nodvédndigtvis kréavde att hidnsyn tas till den berdrda medlemsstatens
institutionella vikt i unionen, eftersom den omstandigheten var oberoende av det som utmaérkte
det aktuella fordragsbrottet.

114. Meddelandet fran ar 2023 antogs efter den domen.

115. I det meddelandet beskriver kommissionen n-faktorn som ett vigt geometriskt medelvarde
som "i forsta hand” bygger pa medlemsstaternas BNP och ”i andra hand” pa deras befolkning
“som ett demografiskt kriterium som gor det mojligt att uppehalla en rimlig spénnvidd mellan
medlemsstaterna”.

116. Jag delar Republiken Polens uppfattning att detta "demografiska kriterium” inte &r lampligt
for att faststdlla medlemsstaternas relativa betalningsférmaga. Det finns framfor allt tre skal till
att jag har kommit fram till den slutsatsen.

117. For det forsta kan det hdvdas att de omstdndigheter som anges i punkt 113 ovan inte
utesluter att kommissionen kan beakta andra faktorer eller parametrar vid faststillandet av
metoden for berdkning av n-faktorn. Sdsom kommissionen har papekat i meddelandet fran
ar 2023, medgav domstolen i sjilva verket, i sin dom av den 20 januari 2022,
kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod — Ferronickel)® (den dom som ledde till att
kommissionen éndrade sin metod for att berdkna den faktorn och antog det meddelandet), att
den omstdndigheten att den berdrda medlemsstatens BNP var den avgoérande faktorn vid
bedomningen av dess betalningsférmaga var "utan hinder” av kommissionens mdjlighet att
foresla ekonomiska sanktioner "som grundar sig pa flera kriterier for att bland annat gora det
mojligt att uppréatthalla en rimlig spannvidd mellan de olika medlemsstaterna”.

¥ (C-93/17, EU:C:2018:903 (punkterna 139-141).

©  Meddelande fran kommissionen — Andring av metoden for berikning av standardbelopp och vite som kommissionen foresldr i
overtrddelseforfaranden vid Europeiska unionens domstol (EUT C 70, 2019, s. 1).

¢ C-51/20, EU:C:2022:36 (punkterna 113—115). Min kursivering.
@ C-51/20, EU:C:2022:36 (punkt 116).
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118. Vad dessa omstdndigheter faktiskt visar, enligt min mening, dr dock att domstolen faktiskt
kraver att det finns en korrelation mellan medlemsstaternas BNP och den respektive n-faktor
som de tillskrivs.® Om en medlemsstat vars BNP dr jamforelsevis ligre &n en annan
medlemsstats tillskrivs en hogre n-faktor én denna andra medlemsstat, och vice versa, skulle den
faktorn i sjalva verket inte langre kunna anses vara representativ for medlemsstaternas respektive
betalningsformaga.

119. Det ér just hiar som bristen i den metod for berdkning av n-faktorn som kommissionen har
valt i meddelandet fran ar 2023 blir uppenbar. I bilaga I till meddelandet fran ar 2023 anges att de
n-faktorer som finns fortecknade dar har berdknats utifrdn medlemsstaternas BNP ar 2020. Om
man beaktar medlemsstaternas BNP under det aret® och de n-faktorer som kommissionen har
tillskrivit var och en av dem, framgér f6ljande:

— Att Luxemburg har en hogre BNP én Bulgarien, Kroatien, Litauen och Slovenien, men att den
n-faktor som kommissionen tillimpar pa Luxemburg &r ldgre d&n den som den tillimpar pa
dessa andra medlemsstater.

— Att Nederldnderna har en betydligt hogre BNP &n Polen, men att deras n-faktor i stort sett ar
densamma (1,39 jamfort med 1,37).

— Att Polen ddremot har en BNP som endast dr ndgot hogre én Sveriges, men att deras n-faktorer
skiljer sig avsevart at (1,37 jamfort med 0,83).

120. Om man beslutar att analysera de n-faktorer som anges i meddelandet fran &r 2023 mot
bakgrund av medlemsstaterna BNP per capita ar 2020, i stillet for deras BNP (eftersom BNP
per capita sannolikt mojliggér en bidttre jamforelse av medlemsstaternas respektive
betalningsformaga), blir resultaten dessutom dn mer inkonsekventa:

— Danmarks BNP per capita dr hogre dn Tysklands ar 2020, men Tysklands n-faktor ar néstan
tolv gdnger hogre én Danmarks (6,16 jamfort med 0,52).

— Irland och Danmark har dédremot tillskrivits liknande n-faktorer (0,55 jamfort med 0,52), men
Irlands BNP dr néstan 1,5 ganger hogre 4&n Danmarks.

— Nederldnderna och Polen har ocksa liknande n-faktorer (1,39 och 1,37), men det finns en
mycket stor skillnad mellan deras BNP per capita (Nederlindernas BNP per capita ér nistan
fyra ganger hogre én Polens).

— Italien och Cypern har ungefdr samma BNP per capita, men Italiens n-faktor ér 3,41, medan
Cyperns n-faktor dr 0,05 (Italiens n-faktor ar foljaktligen cirka 68 ganger hogre én Cyperns).

Jag vill tilligga i det hianseendet att domstolen i ett antal domar har betonat att, vad géller den berérda medlemsstatens
betalningsforméaga, ska hénsyn tas till den senaste utvecklingen i den medlemsstatens bruttonationalprodukt (BNP) fram till den dag d&
domstolen provar de faktiska omstindigheterna (se, bland annat, dom av den 16 juli 2020, kommissionen/Ruminien (Bekdmpning av
penningtvitt), C-549/18, EU:C:2020:563, punkt 85, och dom av den 16 juli 2020, kommissionen/Irland (Bekdmpning av penningtvitt),
C-550/18, EU:C:2020:564, punkt 97). Domstolen har dessutom slagit fast att storleken pa de ekonomiska sanktionerna ska minskas i
situationer dér den berérda medlemsstaten befinner sig i en ekonomisk kris (och dess BNP visentligt har minskat) (se dom av den
19 december 2012, kommissionen/Irland, C-374/11, EU:C:2012:827, punkt 44).

¢ P4 grundval av de virden som Eurostat har tillhandahallit har:
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/NAMA_10_GDP__custom_1799513/bookmark/bar?lang=en&bookmarkld=d8b13929—
28c2-478f-8¢c40-492f2¢166¢77.

P4 grundval av de virden som Eurostat har tillhandahallit har:
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/default/table?lang=en.
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— Luxemburg har en av de lagsta n-faktorerna men hogst BNP per capita av alla medlemsstater.

121. Mot bakgrund av dessa omstédndigheter anser jag att det dr uppenbart att de n-faktorer som
anges i meddelandet fran ar 2023 inte dr representativa for medlemsstaternas respektive
betalningsformaga (oavsett om den formagan faststills mot bakgrund av deras BNP eller BNP per
capita). Det argument som vissa skribenter ® och medlemsstater® framférde vid den tidpunkt da
metoden for berdkning av n-faktorn fortfarande grundade sig pa antalet roster i radet eller
antalet ledamoter av Europaparlamentet, att den faktorn inte nédvandigtvis gav en korrekt bild
av medlemsstaternas betalningsférméga eftersom den Overskattade eller underskattade vissa
medlemsstaters betalningsformaga, ér fortfarande starkt enligt min mening. %

122. Detta leder mig till det andra skélet till att jag anser att den metod for berdkning av n-faktorn
som anges i meddelandet fran ar 2023 &r olamplig. Det star enligt min mening klart att
kommissionen, vid faststédllandet av den metoden, inte bara avsag att félja domstolens dom av den
20 januari 2022, kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod — Ferronickel),® dir
domstolen kritiserade den tidigare berdkningsmetoden (det vill siga den som angavs i
meddelandet fran ar 2019), utan ocksa att sikerstilla att storleken pa de ekonomiska sanktioner
som den skulle yrka pa vid domstolen sa ndra som mojligt skulle halla sig till de virden som
erhallits inom ramen for den tidigare metoden.

123. Kommissionen hade ndmligen redan i samband med antagandet av meddelandet fran
ar 2019 papekat att anvindningen av medlemsstaternas BNP som det enda kriteriet skulle leda
till en skillnad mellan den hogsta och den ldgsta n-faktorn, vilket enligt kommissionen var ett
oacceptabelt resultat.” Jag kan utan svarighet forestdlla mig att kommissionen kan ha haft
liknande farhdgor nédr den foreslog att ett demokratiskt kriterium skulle tas med i dess nya
berakningsmetod i meddelandet fran ar 2023, i stllet for att den enbart skulle grunda sig pa BNP
eller BNP per capita. Om en jamforelse gors mellan de n-faktorer som fortecknas i bilaga I till det
meddelandet och de som fortecknas i bilaga I till meddelandet fran ar 2019, kan det konstateras att
det inte finns nagra storre diskrepanser mellan dem.

124. 1detta avseende delar jag naturligtvis kommissionens uppfattning att mélet att sékerstélla att
n-faktorn haller sig inom ett liknande vérdeintervall fran en berdakningsmetod till en annan och att
den har en viss grad av stabilitet over tid inte &r helt missriktat. Jag anser emellertid att stabilitet
enkelt skulle kunna uppnas pa andra, lampligare sétt. Till att borja med skulle kommissionen
kunna beakta medlemsstaternas BNP eller BNP per capita for flera ars tid och grunda sig pa
deras medelvirde under en period pa exempelvis fem ar. For att sdkerstélla att skillnaderna
mellan de olika medlemsstaternas n-faktorer inte ar alltfor stora och att de haller sig nagot sa nér
inom samma vérdeintervall som i nuldget (det vill siga pa mellan 0,03 och 6,16) skulle
kommissionen dessutom kunna justera ned de virden som erhallits utifrdn den genomsnittliga
BNP:n eller BNP:n per capita sé att de exakt ryms inom det intervallet.

% Se Kornezov, A. Imposing the Right Amount of Sanctions under Article 260(2) TFEU: Fairness v. Predictability, or How to "Bridge the
Gaps”, vol. 20, nr. 3, Columbia Journal of European Law, 2014, s. 307-331.

¢ Se dom av den 25 februari 2021, kommissionen/Spanien (Direktivet om personuppgifter — Straffrittsliga omradet) (C-658/19,
EU:C:2021:138, punkt 49), dar Konungariket Spanien hévdade att den n-faktor som det tillskrivits i meddelandet fran ar 2019 placerade
Konungariket Spanien pa fjiarde plats bland medlemsstaterna sett till betalningsférméga, medan Spanien bara skulle hamna pa fjortonde
plats om den faktorn beréknades enbart pa grundval av BNP.

% Se, dven, forslag till avgorande av generaladvokaten Fennelly i malet kommissionen/Grekland (C-197/98, EU:C:1999:597, punkterna 39—
43).

¥ C-51/20, EU:C:2022:36.

7 Se meddelandet fran ar 2019, s. 2.

ECLI:EU:C:2024:241 23



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT EmiLiou — MAL C-147/23
KoMMISSIONEN/POLEN (VISSELBLASARDIREKTIVET)

125. Tillat mig att illustrera. Enligt det tillvidgagangssitt som jag foreslar skulle medlemsstaten
med hogst BNP eller BNP per capita tillskrivas en n-faktor pa 6,16. Alla andra medlemsstater
skulle tilldelas en n-faktor som aterspeglar deras relativa BNP eller BNP per capita men som
haller sig under det viardet. Om Luxemburg har hogst BNP per capita skulle dess n-faktor till
exempel kunna vara 6,16. N-faktorn for Nederlinderna, vars BNP per capita (ar 2020) var
ungefir hélften sd hog som Luxemburgs, skulle ligga ndra 3.

126. Enligt min mening, och tvirtemot vad kommissionen har hiavdat, gjorde generaladvokaten
Pitruzzella liknande Overviganden ndr han, i sitt forslag till avgorande i malet
kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod — Ferronickel),”" slog fast att "syftet att
uppratthalla ett visst forhallande mellan de koefficienter som tillimpas for de olika
medlemsstaterna” mycket védl kan uppnds med andra metoder, exempelvis genom att “ett
demografiskt kriterium [tillimpas] som gor det mojligt att relativisera de erhéllna resultaten med
hansyn tagen till enkel eller relativ BNP”. Jag kan i sjédlva verket inte se hur det avsnittet skulle
kunna tolkas pa det sitt som kommissionen har foreslagit — eftersom generaladvokaten
Pitruzzella, i punkt 35 i samma forslag till avgorande, har angett att enligt hans uppfattning kan
”(enkel, per invanare eller relativ) BNP ... i sig ... ge en adekvat indikation p& den berérda
medlemsstatens betalningsformaga”.

127. Det tredje skilet till att jag anser att kommissionens metod for berdkning av n-faktorn é&r
olamplig har att gora med vissa mer allmidnna &vervdganden om relevansen av den berdrda
medlemsstatens befolkningsstorlek vid faststdllandet av medlemsstatens forméga att betala
ekonomiska sanktioner.

128. Sasom jag har angett ovan anser jag (i stort sett precis som generaladvokaten Pitruzzella) att
det kan vara anvdndbart, om inte bittre, att utgd fran medlemsstatens BNP per capita (som
sjalvfallet krdaver att befolkningens storlek beaktas), for att fa en korrekt bild av den
medlemsstatens betalningsforméaga. Detta dr emellertid inte vad kommissionen gor i
meddelandet fran ar 2023. Sdsom jag har forklarat ovan dividerar kommissionen namligen inte, i
det meddelandet, den berérda medlemsstatens BNP med dess befolkningsstorlek, vilket skulle ske
vid berdkning av den medlemsstatens BNP per capita. Kommissionen anser tvartom att den
berérda medlemsstatens relativa vélstand (dess BNP, uppskattad i forhallande till medelvirdet av
samtliga medlemsstaters BNP) ska multipliceras med den medlemsstatens befolkningsstorlek
(aven den uppskattad i forhallande till medelvirdet av samtliga medlemsstaters
befolkningsstorlek).

129. Sasom Republiken Polen med rétta har hdvdat resulterar ett sddant tillvigagéngssitt i att en
medlemsstat med en jamforelsevis storre befolkning systematiskt anses ha en hogre
betalningsformaga &n en medlemsstat med samma totala valstand (BNP) och en jamforelsevis
mindre befolkning. Jag har svart att se hur detta kan férenas med principen om likabehandling
mellan medlemsstaterna.

130. Dessutom anser jag att kommissionens tillvigagangssitt i slutdndan leder till ett mycket
olyckligt resultat, ddr den berdrda medlemsstatens befolkningsstorlek faktiskt behandlas
antingen som en forsvarande eller som en formildrande omstindighet (beroende pa om
befolkningen ar stor eller liten) vid faststillandet av n-faktorn. Enligt min mening &r ett sadant
overviagande inte pa sin plats vid en bedomning av medlemsstaternas relativa betalningsformdga.

7t C-51/20, EU:C:2021:534, punkt 37.
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Sasom generaladvokaten Wathelet har papekat ”ar det [ndmligen] inte uteslutet att vissa
medlemsstater med en viss befolkning [faktiskt] har ldgre betalningsforméga &n andra
medlemsstater med en mindre befolkning”.”

131. Detta leder mig till min sista anmérkning. Jag kan utan vidare medge att medlemsstaternas
unionsrattsliga forpliktelser, i synnerhet de som &r knutna till inférlivandet av direktiv, pa nagot
satt dr nagra som de medlemsstaterna “har en skyldighet” mot sina medborgare att fullgora. Néar
en medlemsstat underlater att inforliva ett direktiv kan jag forsta att det kan vara relevant att
beakta antalet EU-medborgare som &r bosatta pa dess territorium och som péaverkas av det
fordragsbrottet. Detta dr, enligt min mening, den storsta skillnaden mellan en medlemsstat som
asidositter sina unionsréttsliga skyldigheter och en sadan bilforare eller ett sadant foretag som
jag anvinde som exempel ovan i inledningen. Som jag ser det skulle foraren eller foretaget inte
for en sekund kunna tdnka sig att botesbeloppet kan variera beroende pa antalet personer som
bor i hushallet eller antalet anstidllda som foretaget har vid tidpunkten for overtradelsen, av det
enkla skilet att de regler som de bryter mot (oavsett om det ror sig om trafikregler, EU:s
konkurrensregler eller dataskyddsbestimmelser) inte medfor forpliktelser som de har en
skyldighet att fullgora i forhallande till de personerna.

132. Den omsténdigheten att en medlemsstat pafors en strangare sanktion eftersom den har en
storre befolkning &n en annan medlemsstat kan ddremot, enligt min mening, inte vara helt
omotiverad i samband med 6vertrddelseférfaranden som inleds enligt artikel 258 FEUF. Jag anser
emellertid att den omstdndigheten ar kopplad till overtrddelsens svarighetsgrad och inte till
medlemsstaternas betalningsformaga. Jag anser darfor att den berdrda medlemsstatens
befolkningsstorlek inte kan anvdndas som en forsvarande eller formildrande omstdndighet vid
faststdllandet av n-faktorn. Daremot kan den, i tillimpliga fall, ingd bland de férmildrande eller
forsvarande omstdndigheter som é&r relevanta for att faststélla koefficienten for svarighetsgrad i
varje enskilt fall. Det ska darvidlag papekas, sésom jag redan har gjort i punkt 94 ovan, att
kommissionen redan ger mojlighet till detta for oOvertrddelser som omfattas av
tilliampningsomradet for artikel 260.2 FEUF.

3. Den hdr aktuella situationen

133. I foregaende avsnitt har jag forklarat varfor jag anser att det ar olampligt, for det forsta att
"systematiskt” tillimpa samma koefficient for svarighetsgrad pa 10, i samtliga fall av fullstandig
underlatenhet att underriatta om infoérlivandeatgéarder och, for det andra, vid faststédllande av den
berérda medlemsstatens betalningsformaga, att utga fran ett demografiskt kriterium som
systematiskt straffar medlemsstater som, liksom Polen, har en storre befolkningsstorlek.

134. Jag vill nu ta upp den éterstaende fragan om de ekonomiska sanktioner som domstolen,
enligt min mening, ska paféra i forevarande mal.

135. Det ska i det hénseendet erinras om att det totala beloppet for de ekonomiska sanktioner
som domstolen pafér i enlighet med artikel 260.3 FEUF inte far 6verstiga det som kommissionen
har angett, sasom jag redan har forklarat i punkt 57 ovan.

136. Domstolen har diremot vid upprepade tillfillen slagit fast att den, i samband med
overtradelseforfaranden, inte dr bunden av de riktlinjer som ges i kommissionens meddelanden,

vilka syftar till att bidra till att sdkerstdlla insyn, forutsebarhet och rittssikerhet vad galler

7 Se forslag till avgérande av generaladvokaten Wathelet i malet kommissionen/Grekland (C-93/17, EU:C:2018:315, punkt 139).
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kommissionens eget handlande nér den ldmnar forslag till domstolen. Domstolen har dessutom
slagit fast att de matematiska variabler som kommissionen anvdnder sig av for att berdkna
storleken p& ekonomiska sanktioner utgor en “anvandbar referenspunkt”. De dr med andra ord
végledande regler som enbart faststéller det forhallningssatt som kommissionen avser att folja.”

137. I forevarande mal foljer hédrav att dven om de forslag som kommissionen lamnade antogs i
enlighet med riktlinjerna i meddelandet fran ar 2023 och séledes ar behéftade med de tva brister
som jag har angett i punkt 133 ovan, utgor dessa brister inte hinder for att domstolen beslutar
om ekonomiska sanktioner till ett lagre belopp dn det som kommissionen har angett, utan att ta
hansyn till de berdakningsmetoder som anges i det meddelandet.

138. Eftersom dessa forslag medfor ett "tak” pa det belopp som domstolen kan pafora i enlighet
med den bestimmelsen, kan det samtidigt inte uteslutas att de, i en situation dir domstolen
finner det lampligt att vilja ekonomiska sanktioner till ett hogre belopp dn det som
kommissionen har angett (en friga som, enligt min mening, lyckligtvis inte uppkommer i
forevarande mal), skulle kunna innebéra att domstolen frantas den mojligheten. Dérfor foreslar
jag att domstolen uttryckligen papekar bristerna i kommissionens berdkningsmetoder i sin dom i
forevarande mal (sasom den tidigare har gjort i dom av den 14 november 2018 i malet
kommissionen/Grekland”™ och dom av den 20 januari 2022 i malet kommissionen/Grekland
(Aterkrav av statligt stod — Ferronickel) 7).

139. Efter att ha gjort dessa klargéranden vill jag pépeka att Republiken Polen fortfarande inte har
underrittat kommissionen om de atgirder som &dr nodvdndiga for att inforliva
visselblasardirektivet.

140. Under dessa omsténdigheter anser jag att det ar lampligt att paféra Republiken Polen bade
ett standardbelopp och ett vite, for att form& Republiken Polen att vidta de éatgérder som ar
nodvandiga for att den konstaterade 6vertriadelsen ska upphora.

141. For att sdkerstilla att storleken pa detta standardbelopp och vite ar dels “anpassa[d] till
omstdndigheterna”, dels "[proportionerlig] ... i forhallande till [6vertradelsen] [och] i forhallande
till” Republiken Polens betalningsformaga,” maste domstolen enligt min uppfattning beakta att
Republiken Polen har en ldgre betalningsforméaga dn den som aterspeglas i den n-faktor som
kommissionen har utgatt fran.”

142. Vid sin bedomning av den aktuella 6vertradelsens svarighetsgrad forefaller det mig som om
domstolen dessutom har att beakta alla relevanta formildrande eller férsvarande omstandigheter
(sasom dem som jag har riknat upp i punkt 93 ovan). Dessa omstdndigheter &r bland annat att
Republiken Polens underlatenhet att inforliva visselblasardirektivet kan péverka rittigheterna for
ett tdmligen stort antal EU-medborgare, med hinsyn till den medlemsstatens relativt stora
befolkning, och att det direktivet just syftar till att tillférsikra personer som rapporterar om
overtrddelser av unionsritten subjektiva réttigheter.

7 Se dom av den 20 januari 2022, kommissionen/Grekland (Aterkrav av statligt stod — Ferronickel) (C-51/20, EU:C:2022:36, punkterna 95,
109 och 110).

“ C-93/17, EU:C:2018:903.
» (C-51/20, EU:C:2022:36.
Se den rittspraxis som har erinrat om i punkt 70 i forevarande forslag till avgérande.

77 Enligt den metod som jag har beskrivit i punkt 125 ovan, kan Republiken Polens n-faktor exempelvis vara pa 0,97, eftersom dess BNP per
capita, mellan ar 2018 och ar 2022, var 13 354 euro i genomsnitt (jamfort med 84 280 euro for Luxemburg) (baserat pa de virden som
Eurostat har tillhandahallit hir: https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/sdg_08_10/default/table?lang=en).
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143. Vad giller den inverkan som Republiken Polens underlatenhet har pa allménna och enskilda
intressen, vill jag erinra om att visselblasardirektivet, sasom jag har papekat i punkt 21 ovan, syftar
till att ge ett "balanserat och effektivt” skydd for personer som rapporterar om 6vertradelser av
unionsrétten vilka de forvirvar information om i ett arbetsrelaterat ssmmanhang och att ”stiarka
kontrollen av efterlevnaden av unionsritten och unionspolitik” pa vissa sirskilda omraden av
betydelse for allménintresset. Underlatenheten att inforliva den réattsakten maste darfor anses
vara sdrskilt allvarlig, eftersom den far betydande konsekvenser for sidana "omraden av betydelse
for samhaéllsintresset” samt for skyddet av visselblasares subjektiva réttigheter.

144. Jag anser emellertid att dessa betydande konsekvenser mildras pa ett eller annat sidtt genom
att visselblasare redan skyddas i polsk ratt (och att utévandet av deras rattigheter dirmed inte
paverkas sa negativt av Republiken Polens underlatenhet att inforliva visselblasardirektivet som
man forst skulle kunna tro). Det ska darvidlag erinras om att domstolen redan har slagit fast att
overtradelsens allvar kan vara beroende av 6vertradelsens praktiska aterverkningar, daribland
den omsténdigheten att dessa aterverkningar ar forhallandevis begransade.” Jag delar séledes, i
princip, Republiken Polens standpunkt att den skyddsnivé som visselblésare atnjuter enligt polsk
ratt kan anses vara en formildrande omstdndighet.

145. Jag haller dessutom med Republiken Polen om att den omstédndigheten att den lojalt
samarbetade med kommissionen under det forfarande som ledde fram till
overtradelseforfarandet vid domstolen ocksa kan betraktas som en férmildrande omstandighet.”

146. Sammantaget anser jag, mot bakgrund av de relevanta faktiska och rittsliga omstandigheter
som jag just har redogjort for (och i synnerhet Republiken Polens ldgre betalningsformaga), att
domstolen bor pafora ekonomiska sanktioner till ett lagre belopp dn det som kommissionen har
angett, namligen ett standardbelopp pa 8 700 euro per dag fran och med dagen efter utgangen av
tidsfristen for inforlivande av visselblasardirektivet till och med den dag dd domen meddelas i for-
evarande mal samt ett vite pa 34 000 euro per dag av forsening med att fullgora skyldigheterna
enligt visselblasardirektivet fran och med den dag da den domen meddelas till och med den dag
da de skyldigheterna fullgors.

VI. Forslag till avgorande
147. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska

— faststdlla att Republiken Polen har wunderlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/1937 av den 23 oktober 2019 om skydd for
personer som rapporterar om overtradelser av unionsrétten (visselblasardirektivet), genom att
inte anta de bestimmelser i lagar och andra forfattningar som ar nodvéndiga for att inforliva
det direktivet eller i vart fall genom att inte underriatta kommissionen om dem,

— faststilla att en systematisk tillimpning av en koefficient for svarighetsgrad pa 10 i fall av ett
fullstindigt asidosdttande av skyldigheten att underrdtta om de atgérder som ar nodviandiga
for att inforliva ett direktiv dr olamplig vid faststéllandet av ekonomiska sanktioner som &r
tillrackligt avskrackande och proportionerliga med avseende pa den aktuella 6vertrddelsen,

7 Se dom av den 13 januari 2021, kommissionen/Slovenien (MiFID II) (C-628/18, EU:C:2021:1, punkt 80).

7 Se dom av den 25 juni 2013, kommissionen/Republiken Tjeckien (C-241/11, EU:C:2013:423, punkt 51), och dom av den 17 oktober 2013,
kommissionen/Belgien (C-533/11, EU:C:2013:659, punkt 40). Daremot delar jag kommissionens uppfattning att brist pa samarbete utgor
en forsvarande omstindighet. Medlemsstaterna dr ndmligen skyldiga att lojalt samarbeta med kommissionen enligt artikel 4.3 FEU.
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sla fast att den berdkningsmetod som Europeiska kommissionen anvinder i meddelandet med
rubriken Ekonomiska sanktioner i overtrddelseforfaranden for att faststdlla n-faktorn ér
olamplig for att berdkna den medlemsstatens betalningsformaga, vid faststillande av sadana
ekonomiska sanktioner,

forplikta Republiken Polen att betala ett standardbelopp pé 8 700 per dag fran och med dagen
efter utgdngen av tidsfristen for inforlivande av visselblasardirektivet till och med den dag da
domen meddelas i forevarande mal samt ett vite pa 34 000 euro per dag av forsening med att
fullgora skyldigheterna enligt visselblasardirektivet frdn och med den dag d& den domen med-
delas till och med den dag da de skyldigheterna fullgérs, och

forplikta Republiken Polen att ersitta riattegangskostnaderna.
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