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Kumoamiskanne — Jasenvaltioiden lainsaddannon lihentaminen — Direktiivi 2014/40/EU —
Tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistaminen, esittdmistapa ja myynti —
Mentolisavukkeet — SEUT 114 artiklan valinta oikeudelliseksi perustaksi — Suhteellisuusperiaate —
Toissijaisuusperiaate

I Johdanto

1. Oliko unionin lainséétdjélla oikeus kieltdd mentolisavukkeiden myynti Euroopan sisaimarkkinoilla
20.5.2020 alkaen? Tami kovasti tunteita herittivd kysymys* muodostaa oikeudellisen ongelman, jonka
Puolan tasavalta esittdd kisiteltdvissd asiassa unionin tuomioistuimelle direktiivia 2014/40/EU°
koskevassa kumoamiskanteessaan. Kanne liittyy pitkdédn sarjaan riitoja, joita on kiyty vuosien kuluessa
tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden Euroopan sisémarkkinoilla valmistamista, esittimistapaa ja
myyntid koskevien unionin tason sidannéstojen yhteydessa.*

2. Aiemmista menettelyistd poiketen késiteltdvissd asiassa ei ldhtokohtaisesti aseteta kyseenalaiseksi
SEUT 114 artiklan (aiemmin EY 95 artikla tai ETY-sopimuksen 100 a artikla) soveltuvuutta uuden
direktiivin oikeudelliseksi perustaksi, vaan nyt kiinnitetddn huomiota ainoastaan sen erdisiin
yksityiskohtiin. Vastaavasti lainsdddantovalta ei ole nyt niin keskeisessd roolissa kuin aiemmin. Nyt
keskitytddn  pikemminkin  siihen, onko mentolisavukkeiden  unionin laajuinen  kielto
suhteellisuusperiaatteen mukainen. Lisdksi on kyse vaatimuksista, joita toissijaisuusperiaatteen
noudattaminen aiheuttaa riidanalaisen sddntelyn kannalta.

1 — Alkuperdinen kieli: saksa.

2 — Tiedotusvilineissd kerrottiin esimerkiksi talla vilin kuolleen entisen Saksan liittokanslerin valmistautuneen mentolisavukkeiden kieltimiseen:
"Drohendes EU-Verbot: Helmut Schmidt hortet angeblich 200 Stangen Mentholzigaretten” (uhkaava EU-kielto: Helmut Schmidtin véitetdan
hamstraavan 200 kartonkia mentolisavukkeita) (Spiegel Online — Politik — 9.7.2013).

3 — Tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistamista, esittdmistapaa ja myyntid koskevien jdsenvaltioiden lakien, asetusten ja
hallinnollisten méardysten ldhentdmisestd sekd direktiivin 2001/37/EY kumoamisesta 3.4.2014 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivi 2014/40/EU (EUVL L 127, s. 1).

4 — Ks. tasta erityisesti tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto (C-376/98, EU:C:2000:544); tuomio British American Tobacco (Investments) ja
Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741); tuomio Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800); tuomio Swedish Match (C-210/03,
EU:C:2004:802); tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto (C-380/03, EU:C:2006:772) ja tuomio komissio v. Tanska (C-468/14,
EU:C:2015:504).

FI

ECLILEU:C:2015:848 1




RATKAISUEHDOTUS - JULIANE KOKOTT - ASIA C-358/14
PUOLA v. PARLAMENTTI JA NEUVOSTO

3. Néiden oikeudellisten kysymysten, joihin liittyy kaikesta paitellen erityisesti Puolassa huomattavia
taloudellisia etuja ja jotka vaikuttavat lisdksi paivittdin miljoonien unionin kansalaisten eldmaan,
taustalla on viime kédessd hyvin perustava problematiikka: millainen liikkumavara unionin
lainséétéjalle jaa sen varmistamiseksi, ettd tuotteita voidaan saattaa markkinoille koko unionin alueella
yhdenmukaisin edellytyksin, ilman ettd sivuutetaan terveyden suojelun korkeaa tasoa koskeva perustava
tavoite, jolla on hyvin merkittivdi asema primaarioikeudessa (SEUT 9 artikla, SEUT
114 artiklan 3 kohta, SEUT 168 artiklan 1 kohta ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan 35 artiklan
toinen virke)?

4. Nyt kasiteltdavin Puolan kumoamiskanteen lisdksi tdlla hetkelld on vireilla myos kaksi
ennakkoratkaisumenettelyd, joissa Yhdistyneen kuningaskunnan tuomioistuin tiedustelee unionin
tuomioistuimelta direktiivin 2014/40 pitevyyttd. Toinen menettelyistd® koskee yksinomaan direktiivin
20 artiklan uutta sdhkosavukkeita koskevaa sddntelyd; siind esitetddn suhteellisuusperiaatteeseen,
toissijaisuusperiaatteeseen ja unionin perusoikeuksiin liittyvid oikeudellisia kysymyksid. Toinen® koskee
direktiivin useita yksittdisid sddnnoksid, ja siind kasitelladn erityisesti SEUT 114 artiklan valintaa
oikeudelliseksi perustaksi, toissijaisuusperiaatetta, suhteellisuusperiaatetta ja oikeusvarmuuden
periaatetta, unionin perusoikeuksiin liittyvid kysymyksid sekda SEUT 290 ja SEUT 291 artiklaan liittyvid
ongelmia lainsddddntd- ja taytdntoonpanovaltuuksien siirtdmisessd komissiolle. Esitdn tdnédén
ratkaisuehdotukseni myds molemmissa ndissd asioissa.

II Direktiivin 2014/40 riidanalaiset saannokset

5. Imaisulla "tunnusomainen maku” tarkoitetaan direktiivin 2 artiklan 25 alakohdan maaritelman
mukaan

”selvésti havaittavaa muuta kuin tupakan tuoksua tai makua, joka on tulosta lisdaineesta tai lisdaineiden
yhdistelmastd, mukaan lukien mutta ei yksinomaisesti hedelmdn, mausteen, yrttien, alkoholin,
makeisen, mentolin tai vaniljan tuoksu tai maku, joka on havaittavissa ennen tupakkatuotteen kayttoa
tai sen aikana”.

6. Direktiivin 6 artiklassa sadddetddn otsikon “Téarkeimpien lisdaineiden luettelo ja tiukennettu
ilmoitusvelvollisuus” alla, ettéd tiukennettuja ilmoitusvelvollisuuksia sovelletaan tiettyihin savukkeiden ja
kéaaretupakan lisdaineisiin, jotka sisdltyvit komission laatimaan ja paivittdméan tarkeimpien lisdaineiden
luetteloon. Direktiivin 6 artiklan 2 kohdassa sdddetddn téssd yhteydessd seuraavaa:

2. Jasenvaltioiden on vaadittava, ettd 1 kohdassa sdddetyssd luettelossa olevaa lisdainetta sisdltdavien
savukkeiden ja kédretupakan valmistajat ja maahantuojat toteuttavat kattavia tutkimuksia, joissa
tutkitaan kunkin lisdaineen osalta:

b) saako lisdaine aikaan tunnusomaisen maun;

”

7. Direktiivin 7 artikla sisdltdd ”Ainesosien sddntelyd” koskevia sddnnoksid, ja siind todetaan muun
muassa seuraavaa:

”1. Jasenvaltioiden on kiellettava sellaisten tupakkatuotteiden markkinoille saattaminen, joissa on jokin
tunnusomainen maku.

5 — Vireilld oleva asia Pillbox 38, C-477/14.
6 — Vireilld oleva asia Philip Morris Brands ym., C-547/14.
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Jasenvaltiot eivdt saa kieltdd sellaisten lisdaineiden kayttod, jotka ovat olennaisia tupakkatuotteiden
valmistuksessa, — —

2. Komissio madrittdd jasenvaltion pyynnostd tai omasta aloitteestaan tdytantoonpanosadadoksilld,
kuuluuko tupakkatuote 1 kohdan soveltamisalaan. Nami tdytdntoonpanosddnnokset hyviksytddn
25 artiklan 2 kohdassa tarkoitettua tarkastelumenettelyd noudattaen.

3. Komissio hyviksyy tdytdntoonpanosdadoksid, joilla vahvistetaan yhtendisid sddnt6ja menettelyista,
joilla méadritetddn, kuuluuko tupakkatuote 1 kohdan soveltamisalaan. Nama téytdntoonpanosaannokset
hyvaksytadn 25 artiklan 2 kohdassa tarkoitettua tarkastelumenettelyd noudattaen.

4. Perustetaan riippumaton neuvoa-antava paneeli unionin tasolla. Jasenvaltiot ja komissio voivat
kuulla tdtd paneelia ennen tdmdn artiklan 1 ja 2 kohdan mukaisten toimenpiteiden hyviksymista.
Komissio hyviksyy tdytdntoonpanosidddoksid, joilla vahvistetaan tdmén paneelin perustamiseen ja
toimintaan liittyvdat menettelyt.

Nama tdytantoonpanosadannokset hyvaksytadn 25 artiklan 2 kohdassa tarkoitettua tarkastelumenettelya
noudattaen.

5. Jos tiettyjen lisdaineiden maddrastd, pitoisuudesta tai yhdistelmdstd on ollut seurauksena kieltoja
tdiméan artiklan 1 kohdan mukaisesti véhintddn kolmessa jdsenvaltiossa, komissiolle siirretddn valta
antaa delegoituja sdaddoksida 27 artiklan mukaisesti sellaisten lisdaineiden tai lisdaineiden yhdistelmien
enimmadistasojen asettamiseksi, jotka saavat aikaan tunnusomaisen maun.

7. Jasenvaltioiden on kiellettavé sellaisten tupakkatuotteiden saattaminen markkinoille, jotka siséltévat
makuaineita jossain komponentissa, kuten suodattimissa, papereissa, pakkauksissa, patruunoissa tai
muissa teknisissd ominaisuuksissa, jotka mahdollistavat kyseisten tupakkatuotteiden tuoksun tai maun
tai niiden savun voimakkuuden muuttamisen. — —

12. Muut tupakkatuotteet kuin savukkeet ja kddretupakka vapautetaan 1 ja 7 kohdassa sdéddetyisté
kielloista. Komissio antaa delegoituja sddadoksia 27 artiklan mukaisesti tdmén vapautuksen
lopettamiseksi tietyn tuoteluokan osalta, jos olosuhteissa tapahtuu merkittdévdi muutos, joka
vahvistetaan komission kertomuksessa.

13. Jasenvaltiot ja komissio voivat veloittaa tupakkatuotteiden valmistajilta ja tuojilta oikeasuhteisia
maksuja sen arvioimiseksi, onko tupakkatuotteessa tunnusomainen maku, onko siind kaytetty kiellettyja
lisa- tai makuaineita — —

14. Sellaisten tupakkatuotteiden osalta, joissa on tunnusomainen maku ja joiden myyntiméédrd unionin
laajuisesti on vdhintddn kolme prosenttia myynnisté tietyssd tuoteluokassa, tdmén artiklan sdédnnodksia
sovelletaan 20 pdivastd toukokuuta 2020.

»
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8. Direktiivin 13 artikla sisdltdd muun muassa seuraavan “Tuotteen esittimistapaa” koskevan
saannoksen:

”1. Vahittdismyyntipakkauksen, = mahdollisen =~ myyntipddllyksen = ja  itse  tupakkatuotteen
pakkausmerkinndissi ei saa olla mitddn tekijdd tai ominaisuutta, joka

¢) viittaa makuun, tuoksuun, joihinkin aromi- tai makuaineisiin tai muihin lisdaineisiin tai niiden
puutteeseen;

”

IIT Oikeudenkidyntimenettely ja asianosaisten ja muiden osapuolten vaatimukset

9. Puola nosti 22.7.2014 paivitylla kannekirjelmdlld nyt késiteltdvin kumoamiskanteen Euroopan
parlamenttia ja Euroopan unionin neuvostoa vastaan SEUT 263 artiklan nojalla.

10. Kantajaa tukevaksi valiintulijaksi hyvédksyttiin Romania ja vastaajaa tukeviksi véliintulijoiksi Irlanti,

Ranskan tasavalta, Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistynyt kuningaskunta sekd Euroopan

komissio.

11. Puola vaatii, ettd unionin tuomioistuin

— kumoaa direktiivin 2014/40 2 artiklan 25 alakohdan, 6 artiklan 2 kohdan b alakohdan,
7 artiklan 1-5 Lkohdan, 7 kohdan ensimmdisen virkkeen ja 12-14 kohdan seka
13 artiklan 1 kohdan ¢ alakohdan;

— velvoittaa parlamentin ja neuvoston korvaamaan oikeudenkéyntikulut.

12. Romania vaatii, ettd unionin tuomioistuin kumoaa direktiivin 2014/40 7 artiklan 1-5 kohdan,
7 kohdan ensimmaisen virkkeen ja 12—14 kohdan.

13. Parlamentti ja neuvosto vaativat kumpikin, ettd unionin tuomioistuin
— hylkaa kanteen ja

— velvoittaa Puolan korvaamaan oikeudenkéyntikulut.

14. Komissio vaatii, ettd unionin tuomioistuin

— hylkaa kanteen perusteettomana ja

— velvoittaa kantajan korvaamaan oikeudenkdyntikulut.

15. Irlanti, Ranska ja Yhdistynyt kuningaskunta vaativat kukin puolestaan, ettd kanne hyldtadn. Irlanti
vaatii liséksi, ettd Puola velvoitetaan korvaamaan oikeudenkéyntikulut.

16. Silta varalta, ettd unionin tuomioistuin hyviksyy Puolan kanteen, parlamentti, neuvosto ja Ranska

vaativat lisdksi toissijaisesti, ettd direktiivin 2014/40 kumottujen sddnnodsten vaikutukset pysytetddn
voimassa, kunnes uusi direktiivi tulee voimaan kohtuullisessa ajassa.
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17. Puolan kannetta kasiteltiin unionin tuomioistuimessa kirjallisesti, ja suullinen kasittely pidettiin
30.9.2015.

IV Arviointi

A Kanteen tutkittavaksi ottaminen

18. Ennen kuin késittelen Puolan esittimien viitteiden siséltod, on paikallaan pohtia lyhyesti tdmén
kumoamiskanteen tutkittavaksi ottamisen edellytyksid. Ensinndkin on pohdittava, voidaanko
tunnusomaista makua koskevista sadnnoksistd nostaa kanne erikseen. Toiseksi on tutkittava, ovatko
kantajan yksittdisid riidanalaisia sdédnnoksia koskevat viitteet riittdvan perusteltuja. Ja kolmanneksi on
punnittava neuvoston esittdmad kritiikkid, jonka mukaan Puolan toisella kirjelmékierroksella —
tasmallisemmin: Puolan vastauskirjelmissa — esittimét yhdenvertaisen kohtelun periaatetta koskevat
lausumat on jatettava tutkimatta, koska ne muodostavat myohassa esitetyn uuden kanneperusteen.

1. Kumoamiskanteen rajaaminen direktiivin yksittdisiin artikloihin

19. Puola ei vaadi — Romanian tukemana — koko direktiivin 2014/40 kumoamista vaan riitauttaa
ainoastaan direktiivin yksittdisid sddnnoksid, nimittdin kaikki ne, jotka koskevat tunnusomaista makua
tai pelkastadn makuaineita.

20. Unionin toimen osittainen kumoaminen on vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan mahdollista
vain silloin, kun osat, joiden kumoamista on vaadittu, ovat sellaisia, ettd ne voidaan erottaa muusta
toimesta (ns. erotettavuutta koskeva edellytys).” Téllaista erotettavuutta ei ole, jos kanteen kohteena
olevan toimen osittainen kumoaminen johtaisi sen paasisallon muuttumiseen.®

21. Direktiivin 2014/40 nyt riitautetut sdédnnokset sisdltdvat tupakkatuotteita, joissa on tunnusomainen
maku, koskevia erityisid sddntoja, jotka ovat olemassa itsendisind direktiivin muiden sddannosten
rinnalla. Unionin tuomioistuimen tietoon ei ole tullut mitdédn sellaisia tekijoitd, jotka tukisivat sitd, ettd
direktiiviin sisdltyvien makuaineita koskevien sddnnosten ja direktiivin muiden sddnndsten pitéisi séilya
tai kumoutua yhdessi. Vaikka unionin tuomioistuin kumoaisi kasiteltdvassa asiassa yksittdisid
makuaineita koskevia sddntdjd, direktiiviin sisaltyvien muiden sddnndstdjen olemassaolon oikeutus
sdilyisi silti ennallaan, eikd niiden soveltamisala muuttuisi.

22. Tastd syystd on ldhdettdvd siitd, ettd tunnusomaista makua koskevat sddnnét muodostavat
direktiivistd 2014/40 erotettavissa olevan osan ja ettei niiden mahdollinen kumoaminen muuttaisi
direktiivin paasisaltoa.

23. Samoista syistd mikddn ei — toisin kuin Puola suullisessa kasittelyssd antamassaan vastauksessa
vditti — puolestaan teoriassa estd kumoamasta tunnusomaista makua koskevia direktiivin 2014/40
sddnnoksid vain osittain, siltd osin kuin niissd sdddetddn mentolisavukkeiden kiellosta.

7 — Tuomio Jamet v. komissio (37/71, EU:C:1972:57, 11 kohta); tuomio komissio v. Verhuizingen Coppens (C-441/11 P, EU:C:2012:778,
38 kohta); tuomio komissio v. parlamentti ja neuvosto (C-427/12, EU:C:2014:170, 16 kohta) ja tuomio komissio v. neuvosto (C-425/13,
EU:C:2015:483, 94 kohta).

8 — Tuomio Ranska v. parlamentti ja neuvosto (C-244/03, EU:C:2005:299, 13 kohta); tuomio komissio v. Verhuizingen Coppens (C-441/11 P,
EU:C:2012:778, 38 kohta); tuomio komissio v. parlamentti ja neuvosto (C-427/12, EU:C:2014:170, 16 kohta) ja tuomio komissio v. neuvosto
(C-425/13, EU:C:2015:483, 94 kohta); vastaavasti jo tuomio Ranska ym. v. komissio (C-68/94 ja C-30/95, EU:C:1998:148, 257-259 kohta).
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2. Kantajan viitteiden perustelujen riittavyys

24. On silmiinpistdvad, ettd Puola vaatii direktiivin useiden yksittdisten sdédannosten kumoamista, muttei
esitd yksityiskohtaisempia toteamuksia joistakin niistd, nimittdin 6 artiklan 2 kohdan b alakohdasta,
7 artiklan 12 ja 14 kohdasta tai 13 artiklan 1 kohdan c alakohdasta.

25. On muistutettava, ettd kantajan on perusteltava kannekirjelméssd esittdmiddn viitteitd riittavasti.
Unionin tuomioistuimen tyojarjestyksen 120 artiklan ¢ alakohdasta ja siihen liittyvéstd
oikeuskaytannosta kdy ilmi, ettd kannekirjelméssd on mainittava oikeudenkdynnin kohde seka
perusteet ja perustelut, joihin asiassa vedotaan, ja yhteenveto kyseisistd perusteista. Néiden
mainintojen on oltava riittdvan selkeitd ja tasmadllisid, jotta vastaaja voi valmistella puolustuksensa ja
jotta unionin tuomioistuin voi harjoittaa valvontaansa. Téstd johtuu, ettd niiden oleellisten
tosiseikkojen ja oikeudellisten seikkojen, joihin kanne perustuu, on ilmettivd johdonmukaisesti ja
ymmarrettavésti itse kannekirjelmén tekstistd ja ettd kannekirjelméssd esitetyt vaatimukset on
muotoiltava yksiselitteisesti, jottei unionin tuomioistuin lausuisi kanteen ulkopuolelta tai jéttaisi
lausumatta jostakin perusteesta.’

26. Kasiteltdavissd asiassa kannekirjelmé ei sisdlld mitddn selitystd sille, miksi Puola vaatii erityisesti
direktiivin 6 artiklan 2 kohdan b alakohdan, 7 artiklan 12 ja 14 kohdan ja 13 artiklan 1 kohdan c
alakohdan kumoamista. Myoskéddn Puolan nostaman kumoamiskanteen yleinen yhteys ei anna vihjeitd
siita.

27. Painvastoin: Puolan kannekirjelmissa esittdmien perusteiden ja unionin tuomioistuimen suullisessa
kasittelyssda antamien selitysten mukaan sen vaatimukset kohdistuvat yksinomaan mentolisavukkeiden
kieltoon unionin oikeudessa. Kielto ei kuitenkaan sellaisenaan edes sisdlly direktiivin mainittuihin
saannoksiin.

28. Varmasti voidaan vaittdd, ettd mentolisavukkeiden kiellon mahdollisen kumoamisen unionin
tuomioistuimessa on viistaiméttd kohdistuttava myos direktiivin sellaisiin sddnnoksiin, jotka liittyvat
erottamattomasti kyseiseen kieltoon. Mainituista sdédnnoksistd tdllainen on kuitenkin ainoastaan
direktiivin 13 artiklan 1 kohdan c alakohta, jossa kielletddan maun, tuoksun ja aromi- tai makuaineiden
maininta vahittdismyyntipakkauksissa: jos mentolisavukkeita saa — kuten Puola ja Romania toivovat —
myydd myos tulevaisuudessa, mentolin maininta ainesosana savukkeiden pakkauksissa pitdisi sallia.
Miten muuten kayttdja voisi valita mentolisavukkeiden ja maustamattomien savukkeiden valilla?

29. Direktiivin muilla mainituilla sddnnoksilla ei ole kuitenkaan niin ldheistd yhteyttd
mentolisavukkeiden kieltoon, ettd niiden pitdisi sdilyd tai kumoutua yhdessd. Direktiivin
6 artiklan 2 kohdan b alakohdan mukaan savukkeiden ja kddretupakan valmistajat ja maahantuojat
velvoitetaan toteuttamaan tiettyja tutkimuksia; télld ei ole suoranaista yhteyttd mentolisavukkeiden
kieltoon. Sama pitee direktiivin 7 artiklan 12 kohtaan, jossa sdddetddn sellaisten tupakkatuotteiden,
joissa on tunnusomainen maku, markkinoille saattamista koskevaan kieltoon liittyvistd vapautuksista.
Myoskaan direktiivin 7 artiklan 14 kohta ei sisdlld mentolisavukkeiden kieltoa, vaan siind lykataan
ainoastaan tiettyjen kieltojen, mukaan lukien mentolisavukkeiden kiellon, soveltamisen alkua 20.5.2020
asti.

30. Nain ollen Puolan kannetta ei pidd perustelujen puutteellisuuden vuoksi ottaa tutkittavaksi siltd
osin kuin se koskee direktiivin 6 artiklan 2 kohdan b alakohtaa ja 7 artiklan 12 ja 14 kohtaa.

9 — Ks. vakiintunut oikeuskéytdnto, esimerkiksi tuomio komissio v. parlamentti ja neuvosto (C-411/06, EU:C:2009:518, 27 kohta); tuomio
Yhdistynyt kuningaskunta v. neuvosto (C-209/13, EU:C:2014:283, 30 kohta) ja tuomio parlamentti v. neuvosto (C-540/13, EU:C:2015:224,
9 kohta).
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3. Viitetty uusi, myohissa esitetty kanneperuste, joka koskee yhdenvertaisen kohtelun periaatetta

31. Neuvosto vaittdd unionin tuomioistuimen tyojarjestyksen 127 artiklan 1 kohdan nojalla, ettd Puola
on esittdnyt toisella kirjelmékierroksella — tdsmaillisemmin vastauskirjelmédssd — myohdssa uuden
kanneperusteen, jossa se vetoaa yhdenvertaisen kohtelun periaatteen loukkaamiseen, joka perustuu
sithen, ettd direktiivissd kohdellaan mentolisavukkeita objektiivisista eroista huolimatta aivan samalla
tavalla kuin muita maustettuja savukkeita.

32. Neuvoston tdméd viite perustuu selvésti kantajan kirjallisessa menettelyssé esittimien vaitteiden
virheelliseen tulkintaan. Puola korostaa todellakin kirjallisten huomautustensa useissa kohdissa
mentolisavukkeiden ja muiden maustettujen savukkeiden viitettyja eroja. Némia viitteet eivdit
kuitenkaan — kuten suullisessa kasittelyssakin vyksiselitteisesti kavi ilmi — muodostaneet erillistd
kanneperustetta vaan pikemminkin perusteluja, jotka esitetddan kantajan kolmen varsinaisen
kanneperusteen tueksi. Niitd perusteluja esitetddn ensimmdisen kerran jo kannekirjelméssa. Kuten
vastauskirjelmasta lisaksi selvésti kdy ilmi, toisella kirjelmékierroksella Puola ainoastaan vastaa ndiden
perustelujen perusteellisemmalla versiolla parlamentin ja neuvoston tiettyihin viitteisiin ja pyrkii
valaisemaan lahemmin kanteessa maédritettyd oikeudenkdynnin kohdetta. Téallainen menettely on ilman
muuta sallittua.

33. Nain ollen neuvoston tdma véite on hylattava.

4. Vilipaatelma

34. Puolan kannetta ei pidd perustelujen puutteellisuuden vuoksi ottaa tutkittavaksi siltd osin kuin se
koskee direktiivin 6 artiklan 2 kohdan b alakohtaa ja 7 artiklan 12 ja 14 kohtaa. Muilta osin kanne
otetaan tutkittavaksi.

B Kanteen perusteltavuus

35. Puolan tasavallan kumoamiskanteen kohteena on useita direktiivin 2014/40 sédénnoksid, jotka kaikki
liittyvdat tunnusomaisen maun kayttoon tupakkatuotteissa. Puolan kanteen tavoitteena on kumota
mentolisavukkeiden markkinoille saattamista Euroopan sisamarkkinoilla koskeva kielto, jonka on
direktiivin 7 artiklan 14 kohdan mukaan tarkoitus tulla voimaan 20.5.2020."

36. Tastd syystd se vetoaa kolmeen kanneperusteeseen: Puola viittdd ensinnédkin, ettei
mentolisavukkeiden kielto voi perustua SEUT 114 artiklaan. Toiseksi Puola viittdd, etté

suhteellisuusperiaatetta on loukattu. Kolmanneksi Puola katsoo, ettd toissijaisuusperiaatetta on
loukattu.

1. SEUT 114 artiklan valinta oikeudelliseksi perustaksi (ensimmaiinen kanneperuste)

37. Puola viittdd ensimmadisessd kanneperusteessaan, ettei SEUT 114 artiklaa voi kéyttdd unionin
laajuisen mentolisavukkeiden kiellon oikeudellisena perustana.

10 — Pdivamadra 20.5.2020 saadaan direktiivin 7 artiklan 14 kohdasta, silld mentolisavukkeiden myyntimédédra unionin laajuisesti on osapuolten
yhtépitavien tietojen mukaan vahintaén 3 %.
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38. Téhdn on todettava, ettd télla oikeudellisella perustalla toteutetun toimen on yhtaéltd siséllettéva
jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten méérédysten ldhentdmiseen liittyvid toimia ja toisaalta
sen tavoitteena on oltava sisimarkkinoiden toteuttaminen ja toiminta." SEUT 114 artiklassa
tarkoitetuilla sisamarkkinoiden yhdenmukaistamistoimenpiteilld on tosiasiallisesti oltava tarkoituksena
parantaa sisimarkkinoiden toteuttamista ja toimintaa koskevia edellytyksia. "

39. Tastd syysta SEUT 114 artiklassa annetaan vakiintuneen oikeuskdytdannén mukaan unionin
lainséétajélle mahdollisuus kieltdd tietyn tuotteen markkinoille saattaminen Euroopan sisamarkkinoilla,
jos siten voidaan poistaa tuoteryhmin kaupan esteitd tai torjua uusien esteiden syntyminen. "

40. Edelld esitettyd voidaan havainnollistaa nyt kasiteltdvien tupakkatuotteiden avulla seuraavasti:
tiettyja tupakkamuotoja unionin oikeudessa koskevan kiellon tavoitteena on yhdenmukaisten
kaupankdynnin edellytysten luonti kaikille tupakkatuotteille Euroopan unionissa. Tupakkatuotteiden,
joissa on tunnusomainen maku, unionin laajuinen kielto on tietylld tavalla hinta “tavallisten”
tupakkatuotteiden, jotka vastaavat direktiivin ehtoja, mahdollisuudesta liikkua vapaasti Euroopan
sisaimarkkinoilla siten, ettd samanaikaisesti varmistetaan korkeatasoinen terveyden suojelu.™
Tupakkatuotteita voidaan toisin sanoen ldhtokohtaisesti edelleen saattaa markkinoille Euroopan
unionissa, mutta ainoastaan ilman tunnusomaista makua.

41. Vastaavasti Puola ei vaikuta kasiteltdvissd asiassa myoskddn asettavan kyseenalaiseksi sitd, ettd
SEUT 114 artikla voi ldhtokohtaisesti olla asianmukainen oikeudellinen perusta tupakkatuotteita
koskeville sisamarkkinoiden yhdenmukaistamistoimenpiteille tai jopa yhden tai useamman kyseisen
tupakkatuoteryhmin tuotteen kaupan pitamisen kiellolle.

42. Puolan mielestd direktiivin antamisajankohtana jasenvaltioiden laeissa, asetuksissa ja hallinnollisissa
médrayksissd ei ollut eroja varsinkaan mentolisavukkeiden osalta (ensimmaéisen kanneperusteen
ensimmiinen osa, ks. a kohta), eikd niiden erilaista kehitystd ollut odotettavissa (ensimmaiisen
kanneperusteen toinen osa, ks. b kohta). Puola paéttelee siitd, ettei riidanalaisen mentolisavukkeiden
kiellon oikeudellisena perustana voitu kayttda SEUT 114 artiklaa. "

a) Olemassa olevien kaupan esteiden poistaminen (ensimmadisen kanneperusteen ensimmdinen osa)

43. Ensimmadisen kanneperusteen ensimmadinen osa perustuu padosin siihen viitteeseen, ettd direktiivin
riidanalaiset oikeussddnnokset eivit sovellu olemassa olevien kaupan esteiden poistamiseen, vaan ne
johtaisivat pédinvastoin uusien kaupan esteiden syntymiseen.

11 — Tuomio Yhdistynyt kuningaskunta v. neuvosto ja parlamentti (C-270/12, EU:C:2014:18, 100 kohta).

12 — Tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, 60 kohta); tuomio Vodafone ym. (C-58/08,
EU:C:2010:321, 32 kohta) ja tuomio Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:535, 26 kohta).

13 — Tuomio Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, 34 ja 35 kohta) ja tuomio Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, 33 ja 34 kohta).
My6s hiljattain annettu tuomio Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:535) perustui tilanteeseen, jossa EY
95 artikla (nykyadn SEUT 114 artikla) toimi tuotteiden Euroopan sisaimarkkinoilla myyntid koskevan kiellon oikeudellisena perustana.

14 — Ks. myos direktiivin 24 artiklan 1 kohta.

15 — Siltd osin kuin Puola vetoaa samoihin perusteluihin myds toisen kanneperusteen suhteellisuusperiaatetta koskevilta osin, kasittelen
seuraavaksi myos niitd enkd tarkastele niitd uudelleen jiljempéna.
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i) Jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten maardysten erot

44. Vakiintuneen oikeuskdytainnon mukaan unionin lainséatdja voi kayttad SEUT 114 artiklaa muun
muassa silloin, kun kansallisten sddnnostojen vililld on eroja ja ndméd erot ovat omiaan rajoittamaan
perusvapauksia ja niin ollen vaikuttamaan suoraan sisimarkkinoiden toimintaan'® tai vddristimain
tuntuvasti kilpailua.”

45. Puola vetoaa Romanian tukemana siihen, ettd direktiivin antamisajankohtana jésenvaltioiden
laeissa, asetuksissa ja hallinnollisissa méarayksissa ei ollut eroja mentolisavukkeiden osalta.

46. Nama perustelut eiviat ole vakuuttavia. Ne perustuvat nimittdin selvdsti siihen virheelliseen
oletukseen, ettd SEUT 114 artiklan mukaan unionin lainséatgjalla oli valta sddnnelld mentolin kayttoa
tunnusomaisena makuna tupakkatuotteissa ainoastaan silloin, kun jasenvaltioiden sddntelyissa oli eroja
erityisesti mentolisavukkeiden osalta.

47. Téllainen  ”salamitaktiikka”,  jossa  tarkastellaan  erikseen  jokaista  sisdimarkkinoiden
yhdenmukaistamistoimenpiteessd sddnneltyd markkinasegmenttid ja mahdollisesti jopa tuotteiden
yksittdisid ainesosia, on syytd torjua. Ratkaisevaa on pikemminkin se, voiko direktiivi perustua
kokonaisuudessaan SEUT 114 artiklaan.

— Mentolisavukkeiden irralliseen tarkasteluun ei ollut syyta

48. Mentolisavukkeiden irrallinen tarkastelu, jota Puola ja Romania tarkoittavat, olisi mahdollinen
ainoastaan, jos mentolisavukkeilla olisi erityisasema muihin maustettuihin tupakkatuotteisiin
verrattuna.

49. Puola on eittdmdttd pyrkinyt unionin tuomioistuimessa vaatimaan mentolisavukkeille tillaista
erityisasemaa. Sen perustelut eivit kuitenkaan vakuuta. Mentolisavukkeiden ja muiden maustettujen
savukkeiden vililld on pdinvastoin riittdvésti yhtaldisyyksid, jotta unionin lainsdatdjan yhdenmukaista
ldhestymistapaa direktiivissd voidaan pitda hyvaksyttavana.

50. Tama seuraa molempien savukelajien vertailusta kaikki merkitykselliset seikat huomioon ottaen.
Téllgin on otettava huomioon se, ettd tuotteiden objektiiviset ominaisuudet muistuttavat toisiaan,'*
sekd se, ettd tuotteet ovat toisiinsa rinnastettavassa tilanteissa, kun otetaan huomioon kyseesséd olevien
sddnnosten tavoitteet. "

51. Kun tarkastellaan erilaisten savukelajien konkreettisia ominaisuuksia, mentolisavukkeiden ja
muiden maustettujen savukkeiden vililld ei voi havaita mainittavia eroja. My6s niiden kéyttdtapa on
sama: tupakkaa poltetaan kaikissa tapauksissa, ja savua imetdén suuhun tai keuhkoihin.?

16 — Tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto (C-380/03, EU:C:2006:772, 37 kohta); tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321, 32 kohta) ja
tuomio Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:535, 26 kohta).

17 — Tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto (C-376/98, EU:C:2000:544, 84 ja 106 kohta); tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321,
32 kohta) ja tuomio Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:535, 26 kohta).

18 — Tuomio Rewe-Zentrale des Lebensmittel-GrofShandels (45/75, EU:C:1976:22, 12 kohta); tuomio John Walker (243/84, EU:C:1986:100,
11 kohta); tuomio Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, 69 kohta) ja tuomio Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, 71 kohta).

19 — Tuomio Arcelor Atlantique et Lorraine ym. (C-127/07, EU:C:2008:728, 25 ja 26 kohta); tuomio Association belge des Consommateurs
Test-Achats ym. (C-236/09, EU:C:2011:100, 29 kohta); tuomio Ziegler v. komissio (C-439/11 P, EU:C:2013:513, 167 kohta) ja tuomio Feakins
(C-335/13, EU:C:2014:2343, 51 kohta).

20 — Kaisiteltdva asia on téltd osin ldhtokohtaisesti erilainen kuin asia Pillbox 38 (C-477/14; ks. tamanpéivéinen ratkaisuehdotukseni, 47-49 kohta),
jossa ei verrata erilaisia perinteisid tupakkatuotteita, vaan asetetaan vastakkain perinteiset tupakkatuotteet ja sihkosavukkeet, mikd tuo esiin
huomattavia eroja.
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52. Mainittavia eroja ei synny silloinkaan, kun mentolisavukkeita ja muita maustettuja savukkeita
verrataan direktiivin 2014/40 tdrkeimmaén tavoitteen valossa, joka on se, ettd varmistetaan
tupakkatuotteiden liikkuvuus Euroopan sisamarkkinoilla ja samalla terveyden suojelun korkea taso.”
Kaikki tunnusomaiset maut — on sitten kyse mentolista tai muista makuaineista — voivat
lahtokohtaisesti miedontaa tai peittdd tupakansavun yleensd kitkerdd, jopa pistdvad makua. Néin syntyy
vakava vaara, ettd maustetut savukkeet helpottavat tupakoimattomien tupakan kiayton aloittamista® ja
vaikeuttavat tupakoijien — ainakin osan heistd — nikotiiniriippuvuudesta vapautumista.*

53. Puola viittdad tdssd yhteydessd tuloksetta, ettd mentolisavukkeet ovat "perinteinen” tuote, joka on
ollut pitkddn markkinoilla eikd vetoa samalla tavalla nuoriin ja nuoriin aikuisiin kuin maustetut
savukkeet.**

54. Ensinndkddn ei ole mitddn asiallista syytd soveltaa vaitettyihin “perinteisiin” ja markkinoilla
vakiintuneisiin tuotteisiin lievempid terveydensuojelua koskevia perusteita kuin uusiin tuotteisiin.
Mahdollisesti voi olla perusteltua kohdella joitakin tuotteita ankarammin kuin muita erityisesti niiden
uutuuden vuoksi tai soveltaa niihin erityissddannostd.* Siitd ei voi kuitenkaan paitelld
vastakohtaispddtelménd, ettd markkinoilla jo vakiintuneisiin tuotteisiin pitdisi tavallisesti soveltaa
lievempid madrayksid kuin uusiin.

55. Toiseksi Puolan perusteluissa jitetddn tdysin huomiotta, ettd direktiivin tavoitteena oleva
korkeatasoinen terveyden suojelu Euroopan sisamarkkinoilla ei missédn tapauksessa rajoitu nuorten ja
nuorten aikuisten suojeluun, vaikka niami henkiloryhmit saattavat olla direktiivin painopisteend.”
Kuten jo mainittiin,” direktiivin tavoitteena on nimittdin aivan yleisesti ihmisten terveyden suojelun
korkea taso (ks. esim. direktiivin 1 artikla), mihin sisdltyy ehdottomasti tupakoitsijoiden
nikotiiniriippuvuudesta vapautumisen tukeminen.

56. Tastd syysta ei ole siis ratkaisevaa, vaikuttaako riidanalainen mentolisavukkeiden kielto mydnteisesti
erityisesti nuorten ihmisten terveyteen. Vaikka ndin ei mainittavasti tapahtuisi, mentolisavukkeiden
kielto voi vaikuttaa muihin kuluttajaryhmiin® ja edistda tilld tavalla terveyden suojelun yleisen tason
paranemista Euroopan sisdmarkkinoilla. Téméa yksinddn oikeuttaa mentolisavukkeiden ja muiden
maustettujen savukkeiden markkinoille saattamista koskevan yhdenmukaisen kiellon asettamisen
direktiivissa.

57. Nédin ollen on siis hyldttavda kokonaisuudessaan Puolan ja Romanian viite siitd, ettd
mentolisavukkeet ovat erityisasemassa, joka erottaa ne muista savukkeista, joissa on tunnusomainen
maku, ja joka edellyttdd niiden vapauttamista direktiiviin sisaltyvdstd ndiden tupakkatuotteiden ryhméan
unionin laajuisesta myyntikiellosta.*

21 — Ks. erityisesti direktiivin 1 artiklan loppu ja johdanto-osan 5, 6, 8 ja 36 perustelukappale.

22 — Ks. tastd my6s direktiivin johdanto-osan 16 perustelukappale.
23 — Ks. tastd direktiivin johdanto-osan 16 perustelukappaleessa esitetty viittaus kulutustottumuksiin.
24 — Puola péittelee siitd, etteivit mentolisavukkeet houkuttele mainittavasti nuoria tupakoimaan.

25 — Tuomio Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, 69 kohta) ja tuomio Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, 71 kohta).

26 — Direktiivin 1 artiklan loppu ja johdanto-osan 8 ja 19 perustelukappale.

27 — Ks. edelld tamén ratkaisuehdotuksen 40 ja 52 kohta.

28 — Ks. tdstd vaikutusten arviointi ("Impact Assessment”), jonka komission yksikot esittivit 19.12.2012, SWD (2012) 452 final, erityisesti 1 osa,
s. 101. Suunnitellun tunnusomaisten makujen kiellon yhteydessd siind todetaan seuraavaa: "—— a certain impact is also expected for
established smokers”.

29 — Vastaavasti WTO:n pysyvin valituselimen raportti 4.4.2012 (WT/DS406/AB/R, "United States — Measures affecting the production and sale
of clove cigarettes”, haettavissa WTO:n internetsivuilla www.wto.org), jossa lahtokohtana on neilikan ja mentolin makuisten savukkeiden
vertailu (ks. erityisesti kyseisen raportin paatelmat, 298 kohta).
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— Kansallisten sadanndostojen vélilld oli riittévasti eroja

58. SEUT 114 artiklan kayton kannalta on siis ratkaisevaa yksinomaan se, oliko jasenvaltioiden lakien,
asetusten ja hallinnollisten maardysten vililtd poistettava direktiivin antamisajankohtana
tunnusomaisten makujen - olivat ne sitten mentolia tai muita makuaineita - kayttod
tupakkatuotteissa koskevia eroja, jotka saattoivat vaikuttaa kaupan esteind Euroopan sisaimarkkinoilla.

59. Kuten erityisesti neuvosto ja Yhdistynyt kuningaskunta ovat asiaa unionin tuomioistuimessa
kasiteltdessa perusteellisesti ja kiistattomasti kuvanneet, osa jasenvaltioista sdédnteli jo aiemmin
tunnusomaisten makujen kéyttod, toiset puolestaan eivdt. Niissd jasenvaltioissa, joissa oli olemassa
kansallisia sddnnoksid, ne olivat sisdllollisesti kaukana toisistaan eivitka koskeneet valttimattd samoja
makuaineita.” Kansallisten sdannosten kirjavuus saattoi aiheuttaa huomattavia kaupan esteiti
tupakkatuotteiden sisémarkkinoilla, joille on tunnusomaista vilkas rajatylittévd kauppa.®

60. Vaikka ei olisi ollut olemassa erityisesti mentolisavukkeita koskevia mainittavia kaupan esteits,
tama ei olisi vaikuttanut SEUT 114 artiklan kayttoon. SEUT 114 artiklan kayttd ei nimittdin edellyts,
ettd tdhdn oikeudelliseen perustaan perustuvan sisémarkkinoiden yhdenmukaistamistoimenpiteen
kaikkien yksityiskohtaisten sddntdjen pitdisi sisdltdd ratkaisu jésenvaltioiden lakien, asetusten ja
hallinnollisten méaérdysten vilisiin eroihin. Ratkaisevaa on pikemminkin kokonaisratkaisun tarkastelu.*

61. Kuten vastaajina olevat unionin toimielimet ja erddt niitd tukevista viliintulijoista perustellusti
huomauttavat, unionin lainsddtdja saattoi késiteltdvdassd asiassa ottaa huomioon my0s sen, ettd
savukkeiden, joissa on tunnusomainen maku, kieltdmisen vaikutus korkeatasoisen terveyden suojelun
saavuttamiseen olisi ollut huomattavasti vahdisempi, jos maustettujen tupakkatuotteiden nykyisille ja
mahdollisille kuluttajille olisi jadnyt sisamarkkinoilla varavaihtoehdoksi edelleen mentolisavukkeet. *

62. Edelld esitetystd riippumatta ainakin kahdessa jasenvaltiossa — Belgiassa ja Saksassa — oli direktiivin
antamisajankohtana olemassa jo tiettyjen mentolipatruunoiden kayttokielto savukkeissa, niin ettei téta
mentolisavukkeiden konkreettista muotoa saanut tuoda markkinoille niissd.** Muissa jidsenvaltioissa
sitd vastoin ei ilmeisesti ollut tuolloin olemassa vastaavia kieltoja. Puolan viite, jonka mukaan
jasenvaltioiden sddnnostojen vililld ei ollut eroja varsinkaan mentolisavukkeiden osalta, ei ole
ainoastaan yleisesti hyodyton SEUT 114 artiklan toimintatavan kannalta, vaan se on myds
konkreettisessa tapauksessa asiallisesti virheellinen.

30 — Esimerkiksi Saksa kielsi kaikkien maustettujen patruunoiden kéyton savukkeissa, Belgia puolestaan ainoastaan mentolipatruunoiden.
Ranskassa sdddettiin raja-arvoja sellaisten lisdaineiden kaytolle, joissa oli makea tai hapan maku. Liettua puolestaan kielsi kokonaan tietyt
makuaineet, esimerkiksi kaikki sellaiset, jotka saavat aikaan vaniljan tai neilikan maun. Tétd aihetta koskeva kokonaiskatsaus l6ytyy
komission yksikoiden 19.12.2012 julkaisemasta vaikutusten arvioinnista ("Impact Assessment”), SWD (2012) 452 final, erityisesti 1 osa, s. 34,
ja 4 osa, s. 6.

31 — Direktiivin johdanto-osan kuudes perustelukappale; vastaavasti jo tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, 64 kohta); tuomio Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, 39 kohta) ja tuomio Swedish Match (C-210/03,
EU:C:2004:802, 38 kohta).

32 — Unionin tuomioistuimen sanoja kayttadkseni SEUT 114 artiklan kaytto oikeudellisena perustana ei edellytd sitd, ettd kaikilla siihen
perustuvassa toimenpiteessd tarkoitetuilla tilanteilla olisi tosiasiallinen liittyma vapaaseen liikkuvuuteen jésenvaltioiden vililla. Oleellista
SEUT 114 artiklan kéytossd oikeudellisena perustana on se, ettd tilld perustalla toteutetun toimenpiteen tosiasiallisena tavoitteena on

sisimarkkinoiden toteuttamis- ja toimintaedellytysten parantaminen (ks. tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto, C-380/03, EU:C:2006:772,
80 kohta).

33 — Ks. tastd myos direktiivin johdanto-osan 16 perustelukappale, josta voi pédtelld, ettd unionin lainsdatdjan huoli koskee erityisesti
tunnusomaisia makuja, jotka ovat omiaan vaikuttamaan kulutustottumuksiin.

34 — Ks. tdstd vaikutusten arviointi ("Impact Assessment”), jonka komission yksikot esittivit 19.12.2012, SWD (2012) 452 final, erityisesti 1 osa,
s. 34.

ECLIL:EU:C:2015:848 11



RATKAISUEHDOTUS - JULIANE KOKOTT - ASIA C-358/14
PUOLA v. PARLAMENTTI JA NEUVOSTO

63. Sallittakoon tdssa yhteydessd vield viittaus siihen, ettd niiden jasenvaltioiden lukumééré, jotka ovat
antaneet lainsdddantod tai joiden tarkoituksena on ollut antaa lainsdddantod kyseiselld alalla komission
ehdotuksen antamisajankohtaan mennessd, ei ole myoskadn sellaisenaan ratkaiseva sen, ettd unionin
lainsddtdja on kayttdnyt SEUT 114 artiklaa, laillisuuden arvioinnin kannalta, jos kyseisen artiklan
kayttod koskevat edellytykset tédyttyiviat kyseisen lainsddtamisjarjestyksessa hyvaksytyn toimen
antamisajankohtana.*

64. SEUT 114 artiklan mukaiset unionin lainsdatdjan toimia koskevat edellytykset eivdat nimittdin ole
madréllisid vaan laadullisia. Yhdenmukaistamistoimenpiteen antaminen ei riipu niinkdan siitd, ovatko
jasenvaltiot antaneet tiettyd tuotetta koskevia sddnnostojd tai peréti kieltoja, ja jos ovat, niin kuinka
moni. Jokainen olemassa oleva tai konkreettisesti odotettavissa oleva sisamarkkinakaupan hdirio voi
oikeuttaa yhdenmukaistamistoimenpiteen, edellyttden ettd noudatetaan yhdenmukaistamistoimivallan
kayttdmisen yleisid periaatteita — erityisesti toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatetta (SEU 5 artiklan 3
ja 4 kohta)**.*

65. Niin ollen Puolan ensimmadisen kanneperusteen ensimmadiseen osaan liittyva viite on hylattava.

ii) Vaitetty uusien kaupan esteiden aiheutuminen

66. Lisdksi Puola vidittdd Romanian tukemana tdmén ensimmadisen kanneperusteen ensimmaéisen osan
yhteydessd, ettd tupakkatuotteiden, joissa on tunnusomainen maku, markkinoille saattamista koskevan
kiellon aineellista soveltamisalaa ei mdaritetd riittdvan tdsmaéllisesti direktiivin 7 artiklan 1 kohdassa,
koska se ei sisdlld sallittujen tai kiellettyjen makuaineiden luetteloa. Puolan mielestd tdma ei johda
olemassa olevien kaupan esteiden poistamiseen vaan pdinvastoin uusien kaupan esteiden syntymiseen,
koska on syytd pelitd, ettd jasenvaltiot kayttdavdt tdytdntoonpanoon liittyvad liikkumavaraansa tissa
yhteydessa eri tavoin.

67. Tamakaan vaite ei kuitenkaan vakuuta.

68. Yleisesti ottaen asian luonteeseen kuuluu, ettd sddnnoksissa kaytetddn epatasmallisid oikeudellisia
kasitteitd. Tamd pdtee etenkin direktiivien, jotka on aina pantava tdytdntoon kansallisessa
lainsdddédnnossd (ks. SEUT 288 artiklan kolmas kohta), sddnnoksiin. Unionin lainsdétdjalla on
harkintavaltaa sen suhteen, mikd on tarkoituksenmukaisin lihentdmistekniikka halutun tavoitteen
saavuttamiseksi. *®

69. Toiseksi on joka tapauksessa vaikea kuvitella, miten kaikkien sellaisten tupakkatuotteiden, joissa on
tunnusomainen maku, kielto, josta direktiivin 7 artiklan 1 kohdassa sdddetddn unionin laajuisesti,
johtaisi jasenvaltioissa tdytdntoon pantaessa niin merkittaviin eroavuuksiin, ettd olisi syytd vakavasti
pelédtd uusia kaupan esteita.

70. Vaikka tdllaisia eroavuuksia esiintyisikin, unionin lainsdatdja on huolehtinut direktiivissa riittdvasti
niiden vélttimisestd. Direktiivin 7 artiklan 2-5 kohdassa Euroopan komissiolle annetaan kohdissa
lahemmin kuvattavilla edellytyksilld mahdollisuus antaa tdytintéonpanotoimia ja delegoituja sdddoksia
mahdollisesti jiljelle jadneiden epaselvyyksien poistamiseksi.

35 — Tuomio Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:535, 24 kohta). Vastaavasti tuomio Arnold André (C-434/02,
EU:C:2004:800, 38 kohta) ja tuomio Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, 37 kohta).

36 — Ks. téstd toisen ja kolmannen kanneperusteen yhteydessé esittimani nakemykset.
37 — Ks. ratkaisuehdotukseni Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:190, 51 kohta).

38 — Tuomio Yhdistynyt kuningaskunta v. parlamentti ja neuvosto (C-66/04, EU:C:2005:743, 45 kohta); tuomio Yhdistynyt kuningaskunta v.
parlamentti ja neuvosto (C-217/04, EU:C:2006:279, 43 kohta) ja tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321, 35 kohta).
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71. Puolan direktiivin 7 artiklan vaihtoehtona ehdottaman sallittujen tai kiellettyjen makuaineiden
unionin laajuisen luettelon julkaisemisen (erdanlainen ”positiivinen luettelo” tai "negatiivinen luettelo”)
ratkaisevana haittana olisi se, ettd téllainen sdédntelytekniikka olisi kankea, sdéntelya voitaisiin kiertdd ja
luetteloa pitdisi jatkuvasti paivittdd alan nopean kehityksen vuoksi. Téllainen menettelytapa rajoittaisi
lisdksi suhteellisuusperiaatteen (SEU 5 artiklan 4 kohta) vastaisesti liiallisesti kansallisten elinten jaljella
olevaa liikkumavaraa.

72. Ensimmadisen valitusperusteen ensimmadinen osa on niin ollen kokonaisuudessaan perusteeton.

b) Jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten madrdysten tulevan erilaisen kehityksen vaara
(ensimmadisen kanneperusteen toinen osa)

73. Ensimmadisen kanneperusteen toisessa osassa Puola viittdd, ettd on “erittdin epatodenndkoistd”, ettd
Euroopan sisamarkkinoilla esiintyisi tulevaisuudessa mentolisavukkeiden kansallisista kielloista johtuvia
kaupan esteita.

74. Kasittelen tdtd ongelmaa seuraavassa ainoastaan toissijaisesti. Ensimmaéisen kanneperusteen
ensimmadisen osan kasittelystd ilmenee joka tapauksessa, ettd jo direktiivin antamisajankohtana oli
olemassa huomattavia kaupan esteitd tupakkatuotteita, joissa on tunnusomainen maku, koskevien
jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten madrdysten erojen vuoksi. Néin ollen tulevien
kaupan esteiden syntymistd koskevaa kysymysta ei tarvitse oikeastaan kasitella.

75. Minusta vaikuttaa lisdksi siltd, ettd Puolan vditteet ovat ristiriitaisia. Sen ensimmaiisen
kanneperusteen toisessa osassa esittimédd vditettd siitd, ettei ole odotettavissa kansallisten lakien,
asetusten ja hallinnollisten madrdysten erilaista kehitystd, on vaikea yhdistdd ensimmaiisen
kanneperusteen ensimmaiisessd osassa aiemmin esitettyyn pelkoon siitd, ettd jdsenvaltiot kayttavat
tunnusomaisten makujen kiellon téyténtoonpanon yhteydessi erilaisia menettelytapoja.*

76. Oli miten oli: vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan SEUT 114 artiklan kéaytto oikeudellisena
perustana on mahdollista silloin, kun pyritddn ehkédiseméédn sellaisten tulevien kaupan esteiden
syntymistd, jotka aiheutuvat kansallisten lainsdddéntdjen eriytymisestd, mikéli téllaisten esteiden
syntyminen on todennikéistd ja kyseisen toimenpiteen tarkoituksena on niiden ehkiiseminen.*

77. Juuri nédin on késiteltavissa asiassa, erityisesti kun kansainvilisend asiayhteytend otetaan huomioon
Maailman terveysjérjeston (WHO) ty6.

78. Vastagjina olevat unionin toimielimet ja osa niitd tukevista viliintulijoista ovat esittineet
vakuuttavasti, ettd unionin ja sen jasenvaltioiden oli WHO:n tupakoinnin torjuntaa koskevan
puitesopimuksen® mukaan rajoitettava sellaisten ainesosien — myods mentolin — kéyttod, jotka voivat
parantaa tupakkatuotteiden makua, tai kiellettdvd ne. On myonnettdva, ettei taimd ilmene suoraan itse
puitesopimuksen sanamuodosta vaan sen 9 ja 10 artiklan tdytdntdoonpanon suuntaviivoista, jotka
hyviksyttiin muutama vuosi sitten puitesopimuksen osapuolten konferenssissa.*

39 — Ks. téstd edelld taimén ratkaisuehdotuksen 66 kohta.

40 — Tuomio Alliance for Natural Health ym. (C-154/04 ja C-155/04, EU:C:2005:449, 29 kohta); tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto
(C-380/03, EU:C:2006:772, 38 ja 41 kohta) ja tuomio Irlanti v. parlamentti ja neuvosto (C-301/06, EU:C:2009:68, 64 kohta).

41 — Hyvaksytty 2.6.2004 tehdylld neuvoston paatoksellda 2004/513/EY (EUVL L 213, s. 8).

42 — Ks. tistd "partial guidelines on Articles 9 and 10", WHO:n tupakoinnin torjuntaa koskevan puitesopimuksen osapuolten konferenssin
péaatokset neljannessd kokouksessa Punta del Estessd (2010), FCTC/COP/4(10) ja muutettuina viidennessd kokouksessa Soulissa (2012),
FCTC/COP/5(6); jéljempénd myos suuntaviivat tai WHO:n suuntaviivat. Suuntaviivojen 3.1.2.2 kohdassa, joka koskee nimenomaisesti myos
mentolia makuaineena, todetaan seuraavaa: "Parties should regulate, by prohibiting or restricting, ingredients that may be used to increase
palatability in tobacco products”.
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79. Vaikka ndmi suuntaviivat eivdt ole sellaisenaan oikeudellisesti sitovia, ne ovat kuitenkin WHO:n
puitesopimuksen osapuolten antamia sopimuksen tdytintoonpanoa koskevia maailmanlaajuisia
suosituksia.” Niin ollen ne toimivat ohjeina myos Euroopan unionin jasenvaltioille, jotka ovat olleet
paattamassa kyseisestd puitesopimuksesta.

80. Tassd tilanteessa unionin lainsddtdja saattoi olettaa, ettd jasenvaltioiden tasolla alettaisiin pian
sddnnelld mentolin ja muiden tunnusomaisten makujen kayttéd tupakkatuotteissa, ellei unionin tasolla
annettaisi ~ yhdenmukaista  sdédntelyd. Irlanti ja  Ranska ovat vahvistaneet tdmén
oikeudenkédyntimenettelyssd vakuuttavasti omien kansallisten kéaytdntojensd osalta. Se Puolan
korostama tosiseikka, ettd tosiasiassa Euroopan unionin jdsenvaltioissa ei pitkddn aikaan ollut
juurikaan tahdn liittyvdd kansallista sdéntelyd, johtunee yksinomaan siitd, ettd komissio® oli
suunnilleen ~ samaan  aikaan = WHO:n  suuntaviivojen  ilmestymisen  kanssa  aloittanut
lainsdddantomenettelyn riidanalaisen direktiivin antamiseksi.*

81. Lisdksi unionin lainséédtédja saattoi kohtuudella ottaa lahtokohdaksi sen, ettd mahdolliset kansalliset
saannostot WHO:n puitesopimuksen tdytantoonpanemiseksi vaihtelevat jdsenvaltiosta toiseen ja
johtavat ndin uusien kaupan esteiden syntymiseen sisimarkkinoilla, jos unionin tasolla ei anneta
yhdenmukaistamistoimenpidettd. Kyseisissd suuntaviivoissa ei edellytetd puitesopimuksen osapuolilta
konkreettisia toimia vaan annetaan niille mahdollisimman laaja harkintavalta; suuntaviivoissa annetaan
osapuolten erityisesti valita tupakkatuotteiden makuaineiden kieltojen ja pelkkien rajoitusten valilld, ja
ne sisaltavit ainoastaan esimerkkejé kyseisistd ainesosista.

82. Edelld esitetyn perusteella myos ensimmadisen kanneperusteen toinen osa on perusteeton.

¢) Vilipaatelma

83. Ensimmadinen kanneperuste on siten hylattivd kokonaisuudessaan.

2. Suhteellisuusperiaate (toinen kanneperuste)

84. Toinen kanneperuste koskee suhteellisuusperiaatetta. Puola viittdd, ettd direktiivin riidanalaiset
oikeussddnnokset ovat ristiriidassa suhteellisuusperiaatteen kanssa, sellaisena kuin se sisdltyy SEU
5 artiklan 4 kohtaan.

43 — Ibidem, 1.1 kohta.

44 — Komission ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden valmistamista, esittdmistapaa
ja myyntia koskevien jasenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten méaéardysten ldhentdmisesta, COM(2012) 788 final, esitettiin
19.12.2012. Sisdiset valmistelut ja komission kuulemiset tapahtuivat vastaavasti jo aiemmin.

45 — Vastaavasti ratkaisuehdotukseni Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:190, 34 kohdan viimeinen virke).
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a) Suhteellisuusperiaatetta koskevia yleisid pohdintoja

85. Vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan suhteellisuusperiaate kuuluu unionin oikeuden yleisiin
periaatteisiin, ja erityisesti unionin toimielinten toimivallan kdyton osalta se sisdltyy SEU
5 artiklan 4 kohtaan. Periaate edellyttdd, ettd kyseessd olevan sddnnoston legitiimit tavoitteet ovat
toteutettavissa unionin toimielinten toimilla ja ettd toimilla ei ylitetd sitd, mikd on tarpeen kyseisten
tavoitteiden saavuttamiseksi.* Kun on mahdollista valita usean tarkoituksenmukaisen toimenpiteen
vdlilld, on valittava viahiten rajoittava, ja asetettujen rasitteiden on oltava asianmukaisessa suhteessa
asetettuihin tavoitteisiin nihden.”

86. Unionin toimien oikeasuhteisuutta koskevassa tuomioistuinvalvonnassa on otettava huomioon, ettd
kun on kyse perusoikeuksiin puuttumisesta, unionin lainsdatdjan harkintavallan laajuus voi osoittautua
rajoitetuksi tiettyjen seikkojen vuoksi. Néitd ovat muun muassa kyseinen ala, perusoikeuden luonne,
puuttumisen luonne ja vakavuus sekd sen padmaiara.*

87. Kasiteltavd asia koskee elinkeinovapautta (perusoikeuskirjan 16 artikla). Vakiintuneen
oikeuskdytdannon mukaan elinkeinovapauteen voidaan puuttua moninaisilla julkisen vallan toimilla,
joilla voidaan yleisen edun nimissé rajoittaa taloudellisen toiminnan harjoittamista,® jolloin unionin
lainsdatdjalla on laaja harkintavalta, kun on kyse aloista, joilla edellytetddn sekd poliittisten etté
taloudellisten tai sosiaalisten valintojen tekemistd ja joilla sen on suoritettava monitahoisia
arviointeja.*

88. On kiistatonta, ettd unionin lainsaatdjan oli direktiivia 2014/40 antaessaan ratkaistava juuri téllaisia
monitahoisia taloudellisia, poliittisia ja sosiaalisia kysymyksid, eikd yksikddn asianosaisista aseta sitd
vakavasti kyseenalaiseksi. Vastaavasti unionin lainsdatdjélle oli jatettdvd laaja harkintavalta direktiivin
perustana olevien arviointien yhteydessd, erityisesti niiden toimenpiteiden osalta, joiden avulla voidaan
parhaiten saavuttaa Euroopan sisimarkkinoilla edellytetty korkeatasoinen terveyden suojelu (SEUT
9 artikla, SEUT 114 artiklan 3 kohta, SEUT 168 artiklan 1 kohta ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan
35 artiklan toinen virke). Tama pédtee my0s sen vuoksi, ettd markkinoiden tulevaa kehitystd koskevien
ennusteiden osalta voidaan luonnollisesti arvioida korkeintaan niiden uskottavuutta.

89. Harkintavallasta ~ johtuu, ettd unionin lainsdédtdjan  voidaan  olettaa  loukanneen
suhteellisuusperiaatetta ainoastaan, kun kyseinen unionin toimi on ilmeisen suhteeton, eli jos se on
ilmeisen soveltumaton tavoiteltujen paddmaiidrien saavuttamiseen, ylittdad selvésti sen, mikd on ndiden
pddmadrien saavuttamiseksi tarpeellista, tai siitd aiheutuu haittoja, jotka ovat ndihin paaméériin
ndhden ilmeisen suhteettomia.” Sitd vastoin on merkityksetontd, onko toimella toteutettu toimenpide
ainoa mahdollinen tai my6s ainoastaan tarkoituksenmukaisin.

90. N4illa ehdoilla on seuraavaksi toteutettava riidanalaisten direktiivin sidnndsten oikeasuhteisuuden
tuomioistuinvalvonta.

46 — Tuomio Maizena ym. (137/85, EU:C:1987:493, 15 kohta); tuomio Yhdistynyt kuningaskunta v. neuvosto (C-84/94, EU:C:1996:431, 57 kohta);
tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, 122 kohta); tuomio Digital Rights Ireland
(C-293/12 ja C-594/12, EU:C:2014:238, 46 kohta) ja tuomio Gauweiler ym. (C-62/14, EU:C:2015:400, 67 kohta).

47 — Tuomio Schrader HS Kraftfutter (265/87, EU:C:1989:303, 21 kohta); tuomio Jippes ym. (C-189/01, EU:C:2001:420, 81 kohta) ja tuomio ERG
ym. (C-379/08 ja C-380/08, EU:C:2010:127, 86 kohta); vastaavasti myos tuomio Gauweiler ym. (C-62/14, EU:C:2015:400, 91 kohta).

48 — Tuomio Digital Rights Ireland (C-293/12 ja C-594/12, EU:C:2014:238, 47 kohta).

49 — Tuomio Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, 46 kohta).

50 — Tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, 123 kohta); tuomio S.P.C.M. ym.
(C-558/07, EU:C:2009:430, 42 kohta); tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321, 52 kohta) ja tuomio Gauweiler ym. (C-62/14,
EU:C:2015:400, 67 kohta).

51 — Tuomio Gauweiler ym. (C-62/14, EU:C:2015:400, 74, 81 ja 91 kohta); vastaavasti jo tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321,
52 kohta); tuomio S.P.C.M. ym. (C-558/07, EU:C:2009:430, 42 kohta) ja tuomio Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, 46 kohta).
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b) Myyntikiellon soveltuvuus ja tarpeellisuus (toisen kanneperusteen ensimmadinen ja toinen osa)

91. Toisen kanneperusteen ensimmadisessd ja toisessa osassa Puola viittdd, ettei mentolisavukkeiden
kielto sovellu eikd ole tarpeellinen unionin lainsdatdjan direktiivilla tavoitteleman korkeatasoisen
terveyden suojelun saavuttamiseen.

i) Ennalta varautumisen periaatetta koskeva alustava huomautus

92. Aluksi on huomautettava, ettei yksikddn asianosaisista kielld tupakointiin liittyvid terveysvaaroja.*
Kaikki osapuolet ovat periaatteessa yhtd mieltd myos siitd, ettd tunnusomaiset maut helpottavat tai
tukevat polttamista ja voivat siksi aiheuttaa terveysvaaroja.*

93. Osapuolten kiivaiden viittelyjen kohteena on sen sijaan kysymys siitd, miten mentolisavukkeiden
kielto vaikuttaa nykyisten ja mahdollisten tupakoitsijoiden kulutuskdyttaytymiseen. Molemmat
osapuolet perustavat viitteensd tieteellisiin tutkimuksiin ja moittivat vastapuolta siitd, ettei niiden
nidkemyksilla ole riittavia tieteellisid perusteluja.

94. Direktiivin 2014/40 lainmukaisuuden ja erityisesti riidanalaisten sdédnndsten oikeasuhteisuuden
arviointi ei riipu kuitenkaan laisinkaan siitd, voidaanko unionin lainsditdjan esittdmid
mentolisavukkeita koskevia terveysndkokohtia — ndkokohtia, jotka minusta vaikuttavat erittdin
jarkeviltd — todistaa riittavan tasmallisesti tieteen nykytilan nojalla.

95. Unionin lainsdatdjan oli nimittdin direktiivid antaessaan otettava huomioon ennalta varautumisen
periaate.” Kun sen vuoksi, etti suoritetut tutkimukset eivit ole riittdvid, vakuuttavia tai selvid,
osoittautuu mahdottomaksi madrittdd varmasti, onko véitetty riski olemassa ja kuinka merkittiva se
on, mutta todellinen vahinko kansanterveydelle on todennédkoinen siind tilanteessa, ettd riski
toteutuisi, ennalta varautumisen periaatteen nojalla on oikeus toteuttaa rajoittavia toimenpiteitd,
kunhan ne ovat syrjiméttomii ja objektiivisia. >

96. Myos WHO:n esittdma pyynto, ettd maailmanlaajuisesti rajoitettaisiin sellaisten ainesosien, jotka
voivat parantaa tupakan makua, myds mentolin,* kiyttod tupakkatuotteissa tai kiellettdisiin se, ei ole
mitddn muuta kuin ennalta varautumisen periaatteen ilmaisu.

52 — Unionin tuomioistuin toteaa puolestaan, ettd tupakkatuotteiden sisdltdmé nikotiini aiheuttaa riippuvuutta ja ettei sen myrkyllisyyttd ole
kiistetty (tuomio Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, 50 kohta ja tuomio Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, 52 kohta).

53 — Ks. tastd edelld tdimén ratkaisuehdotuksen 52 kohta.

54 — Ks. vastaavasti tuomio Alliance for Natural Health ym. (C-154/04 ja C-155/04, EU:C:2005:449, 68 kohta), jossa unionin tuomioistuin
korostaa, ettd unionin lainsdatdjalld on “tarve ottaa huomioon ennalta varautumisen periaate, kun se osana sisamarkkinapolitiikkaa toteuttaa
ihmisten terveyden suojeluun tihtdavid toimenpiteitd”.

55 — Tuomio Yhdistynyt kuningaskunta v. komissio (C-180/96, EU:C:1998:192, 99 kohta); tuomio komissio v. Tanska (C-192/01, EU:C:2003:492,
52 ja 53 kohta); tuomio komissio v. Ranska (C-333/08, EU:C:2010:44, 93 kohta); tuomio Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, 60—
62 kohta) ja tuomio Acino v. komissio (C-269/13 P, EU:C:2014:255, 57 kohta).

56 — Ks. edelld timin ratkaisuehdotuksen 77-79 kohta.
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97. Ennalta varautumisen periaate edellyttdd tietysti, ettd unionin lainsdatdja tekee paédtoksensd aina
ottaen huomioon luotettavimmat kéytettdvissd olevat tieteelliset tiedot ja kansainvilisen tutkimuksen
tuoreimmat tulokset® (vastaavasti myos SEUT 114 artiklan 3 kohta). Sen enempdd Puola kuin
Romaniakaan ei ole kuitenkaan asettanut vakavasti kyseenalaiseksi sitd, ettd unionin lainsddtdja on
noudattanut titd velvollisuuttaan kisiteltidvissd asiassa.”® Osapuolet ovat erimielisid ainoastaan siit4,
mitd padtelmid saaduista tieteellisistd tiedoista oli tehtdvd. Unionin lainsaitdjalla oli taltd osin
kuitenkin laaja harkintavalta, jonka rajoja se ei ole tdssd milldén tavalla ylittianyt.

98. Edella esitetyn perusteella oli ennalta varautumisen periaatteen nojalla hyvin perusteltua tai
mahdollisesti jopa vélttamétontd sddtdd tunnusomaisten makujen kéytolle tupakkatuotteissa yleisesti
tiukat sddnnot, varsinkin kun primaarioikeuden maardysten mukaan oli pyrittivd korkeaan terveyden
suojelun tasoon (SEUT 9 artikla, SEUT 114 artiklan 3 kohta, SEUT 168 artiklan 1 kohta ja Euroopan
unionin perusoikeuskirjan 35 artiklan toinen virke).

ii) Myyntikiellon soveltuvuus (toisen kanneperusteen ensimmaéinen osa)

99. Puola kiistdd mentolisavukkeiden markkinoille saattamisen kiellon soveltuvuuden direktiivin
tavoitteena olevaan terveyden suojelun parantamiseen — ennen kaikkea nuorten osalta — kolmella
perusteella: Mentolisavukkeet ovat ensinnidkin “perinteinen” tuote, joka ei vetoa nuoriin niin kuin
muut maustetut tupakkatuotteet. Toiseksi ei ole objektiivisesti todistettu, ettd mentolisavukkeiden
kielto soveltuisi houkuttelemaan viahemmén nuoria tupakoimaan tai véhentdmiadn yleisesti
tupakoitsijoiden maédrda. Kolmanneksi mentolisavukkeiden laittomat markkinat Euroopassa
kukoistaisivat.

— Mentolisavukkeiden kiellon terveysvaikutukset

100. Puolan kahteen ensimmaiseen viitteeseen voidaan vastata, ettd totesin jo edelld SEUT 114 artiklan
yhteydessd, ettei ole olemassa asiallista syytd soveltaa viitettyihin “perinteisiin” ja markkinoilla
vakiintuneisiin tuotteisiin lievempid terveydensuojelua koskevia perusteita kuin uusiin tuotteisiin.”
Kuten Ranska erittdin perustellusti toteaa, tuotteen perinteisyys ei oikeuta sen sdilymistd markkinoilla,
jos se vaikeuttaa korkeatasoisen terveyden suojelun saavuttamista.

101. Lisdksi Puolan perustelut, joiden mukaan unionin toimielinten olisi todistettava objektiivisesti, etté
mentolisavukkeiden kielto houkuttelee vihemmén nuoria tupakoimaan tai ettd se vdhentdd yleisesti
tupakoitsijoiden maaras, ovat mielestdni virheellisia.

102. Kuten jo mainittiin, riidanalaisten sdédnnosten soveltuvuus ei riipu ndet niinkdén siitd, voidaanko
unionin  lainsddtdjin  olettamia  tunnusomaisten makujen kiellon vaikutuksia (nykyisten
tai mahdollisten) tupakoitsijoiden kulutuskayttdytymiseen todistaa tieteellisesti riittdvan tdsmallisesti.
Ennusteita markkinoiden tulevasta kehityksestd ei voi tietenkddn varsinaisesti todistaa, ainoastaan
niiden uskottavuutta voidaan arvioida.

57 — Tuomio komissio v. Tanska (C-192/01, EU:C:2003:492, 51 kohta); tuomio komissio v. Ranska (C-333/08, EU:C:2010:44, 92 kohta) ja tuomio
Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, 60 kohta); ks. myos tuomio Monsanto Agricoltura Italia ym. (C-236/01, EU:C:2003:431,
113 kohta).

58 — My6s edelld alaviitteessd 42 mainitut WHO:n suuntaviivat, jotka direktiivin 1 artiklan ja johdanto-osan seitseménnen perustelukappaleen
mukaan olivat unionin lainsdatdjan ldhtokohtina, perustuvat “sopimuspuolten parhaisiin kéytettdvissd oleviin tieteellisiin todisteisiin ja
kokemuksiin” (ks. suuntaviivojen 1.1 kohta).

59 — Ks. edelld tdmén ratkaisuehdotuksen 53 kohta.
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103. Téaysin uskottavalta vaikuttaa se, ettd mentolisavukkeiden ja muiden maustettujen savukkeiden
kielto, kuten unionin lainsddtdja olettaa, tekee nuorten ja nuorten aikuisten tupakan kayton
aloittamisen vihemmidn houkuttelevaksi ja helpottaa samalla sddnnollisesti tupakoivien — ainakin
joidenkin heistd — nikotiiniriippuvuudesta vapautumista. Lyhyesti sanoen: kun tunnusomaiset maut
helpottavat tai tukevat tupakointia, koska ne voivat miedontaa tai peittdd tupakansavun yleensd
kitkerds, jopa pistdvad makua, on helppo olettaa, ettd kyseisistd mauista luopuminen voi aiheuttaa
vastakkaisen vaikutuksen ja auttaa ndin parantamaan terveyden suojelua.

104. Tunnusomaisten makujen kieltoa tupakkatuotteissa ei voi missddn tapauksessa pitdd ilmeisen
soveltumattomana mainitun tavoitteen saavuttamiseen ja korkean terveyden suojelun tason
aikaansaamiseen Euroopan sisdmarkkinoilla. Tdmé pétee erityisesti, kun otetaan huomioon ennalta
varautumisen periaate ja laaja harkintavalta, joka unionin lainsaatijélle annetaan niiden toimenpiteiden
valinnan yhteydessd, joiden avulla voidaan parhaiten saavuttaa Euroopan sisimarkkinoilla edellytetty
korkeatasoinen terveyden suojelu.

— Viitetty mentolisavukkeiden laittomien markkinoiden kukoistus

105. Puolan ennustamasta mentolisavukkeiden laittomien markkinoiden kukoistuksesta voidaan todeta,
ettd kyseessd on pelkk viite, jota ei edes juurikaan perustella.

106. Vastaajina olevat unionin toimielimet ja osa niitd tukevista viliintulijoista ovat vastanneet tdhén
vditteeseen erityisesti viittaamalla direktiivin 15 ja 16 artiklan uusiin sddnnoksiin, joissa esitetddn
savukepakkausten jaljitettavyyttd ja pakkauksiin kiinnitettdvida turvaominaisuuksia koskevia
yksityiskohtaisempia vaatimuksia.

107. On myonnettivd Puolan olevan oikeassa siind, etteivét tdllaiset varokeinot sellaisenaan sovellu
varmasti estdmédn mentolisavukkeiden mahdollista salakuljetusta kolmansista maista ja laittomasti
tuotujen tai kaupan pidettyjen mentolisavukkeiden myyntid Euroopan unionin laittomilla markkinoilla.

108. Mielestdni ratkaisevaa ei voi kuitenkaan olla se, voidaanko tdlld tavalla estdd tehokkaasti
salakuljetusta ja kauppaa laittomilla markkinoilla.” Ratkaisevia ovat pikemminkin seuraavat kaksi
asiaa: Ensinnékin direktiivin 15 ja 16 artikla hankaloittavat laittomia toimintoja ja helpottavat niiden
havaitsemista. Toiseksi — ja erityisesti — kuluttajien on vaikeampi varastoida mentolisavukkeita ja
muita maustettuja savukkeita tupakkatuotteiden, joissa on tunnusomainen maku, markkinoille
saattamisen kiellon voimaantulon jilkeen. Pelkdstddn timén seikan perusteella voidaan jo olettaa, ettd
kielto vaikuttaa korkeatasoisen terveyden suojelun varmistamiseen. Se, ettd kieltoja mahdollisesti
kierretddn satunnaisesti, ei tue lahtokohtaisesti niiden soveltumattomuutta pdaméairan saavuttamiseen.

109. Toisen kanneperusteen ensimmaiinen osa on siten perusteeton.

iii) Myyntikiellon tarpeellisuus (toisen kanneperusteen toinen osa)

110. Lisaksi Puola kiistdsd, ettd mentolisavukkeiden markkinoille saattamisen kielto on tarpeellinen
direktiivin pddméédrdnd olevan korkeatasoisen terveyden suojelun saavuttamiseksi Euroopan
sisamarkkinoilla.

60 — Vastaavasti tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, 129 kohta). Vastaava ajatus
16ytyy lisdksi ratkaisuehdotuksestani CHEZ Razpredelenie Bulgaria (C-83/14, EU:C:2015:170, 123 kohta) ja ratkaisuehdotuksestani Belov
(C-394/11, EU:C:2012:585, 107 ja 108 kohta).
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111. Puolan tdssd yhteydessd esittimét perustelut voidaan jakaa kahteen aihepiiriin: yhtdéltd on
kysymys siitd, oliko yleinen kaikkien tunnusomaisten makujen kielto, johon sisiltyy myos mentoli,
tarpeellinen, ja toisaalta siitd, olisiko unionin lainsdétédjalla ollut kéytettavissddn lievempid, vihemmén
rajoittavia keinoja kuin kielto.

— Yleisen kaikkien tunnusomaisten makujen kiellon tarpeellisuus

112. Ensimmadisestd aihepiiristd on todettava, ettd esitin jo edelld — SEUT 114 artiklan yhteydessa —,
etteivit ~Puolan  esittdmdt  mentolisavukkeiden  erityisasemaa  maustettujen  savukkeiden
markkinasegmentissd koskevat perustelut vakuuta.®

113. Vaikka olettaisi Puolan viitteen mentolisavukkeiden perinteisyydestd muihin maustettuihin
savukelajeihin verrattuna pitdvin paikkansa, se ei riitd oikeuttamaan yleisend tavoitteena olevan
korkean terveyden suojelun tason minkdanlaista heikennystd tupakkatuotteiden sisémarkkinoilla.

114. Kieltamalla kaikki tunnusomaiset maut direktiivissi noudatetaan, kuten kdy ilmi erityisesti
direktiivin 1 artiklasta ja johdanto-osasta,®® WHO:n laatimia suuntaviivoja. ®

115. Jos unionin lainsaatdja ei olisi siséllyttanyt mentolia tunnusomaisten makujen kieltoon, direktiivin
vaikutus korkeatasoisen terveyden suojelun aikaansaamiseen olisi ollut huomattavasti vahéisempi.
Maustettujen tupakkatuotteiden nykyisille ja mahdollisille kuluttajille olisi nimittdin jadnyt
sisimarkkinoilla varavaihtoehdoksi edelleen mentolisavukkeet, mikd helpottaisi nuorten ja nuorten
aikuisten tupakan kéyton aloittamista ja voisi samalla vaikeuttaa tupakoijien nikotiiniriippuvuudesta
vapautumista. **

116. Lisaksi Euroopan wunioni olisi todenndkoéisesti ollut alttiimpi prosessiriskille Maailman
kauppajérjestossa (WTO), jos se ei olisi kieltdnyt mentolisavukkeita muiden maustettujen savukkeiden
tavoin. WTO:n riitojenratkaisuelin piti vuonna 2012 julkaisemassaan raportissa sitd WTO:n sdéntojen
rikkomisena, ettd Yhdysvallat kielsi neilikan makuisten savukkeiden myynnin, kun taas
mentolisavukkeita sai edelleen myydd.” Puolan kisityksestd poiketen ei vaikuta mitenkéin
poissuljetulta vaan pikemminkin loogiselta soveltaa titd WTO:n raporttia tissd yhteydessa kiinnostaviin
ongelmiin, varsinkin kun raportin ldhtokohtana on neilikan ja mentolin makuisten savukkeiden vertailu
(WTO:n kaupan teknisia esteitda koskevassa sopimuksessa tarkoitettuina samankaltaisina tuotteina).

117. Kun ndama seikat otetaan huomioon, kaikkien tunnusomaisten makujen, mukaan lukien mentoli,
kiellon tarpeellisuutta ei voi vakavasti asettaa kyseenalaiseksi.® Yleinen kielto ei missddn tapauksessa
ylita selvdsti sitd, mika on tarpeellista korkeatasoisen terveyden suojelun tavoitteen saavuttamiseksi
Euroopan sisamarkkinoilla.

61 — Ks. edelld tdmin ratkaisuehdotuksen 48-57 kohta.

62 — Direktiivin johdanto-osan seitsemis perustelukappale.
63 — Ks. tastd edelld tdimén ratkaisuehdotuksen 77-79 ja 96 kohta.
64 — Tihin ei vaikuta se, ettd mentoli on Puolan mainitseman tutkimuksen mukaan harvimmin mainittu syy tupakoinnin aloittamiselle. Kaikkien

vihdistenkin syiden eliminointi vaikuttaa terveyden suojelun korkean tason saavuttamiseen tupakkatuotteiden sisaimarkkinoilla.

65 — WTO:n pysyvén valituselimen raportti 4.4.2012 (WT/DS406/AB/R, "United States — Measures affecting the production and sale of clove
cigarettes”, haettavissa WTO:n internetsivulla www.wto.org), erityisesti 298 kohta.

66 — Ks. vastaavasti — suussa kiytettiviksi tarkoitettujen tupakkatuotteiden kaupan pitimisen kiellosta — tuomio Arnold André (C-434/02,
EU:C:2004:800, 47 kohta) ja tuomio Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, 49 kohta).
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— Puolan esille ottamat oletetut lievemmat keinot

118. Toisesta mainitusta aihepiiristd Puola esittdd olennaisesti kolme vaihtoehtoa, jotka sen mielestd
olisi otettava tarkasteltavaksi mentolisavukkeiden tdydellistd kieltoa lievempind keinoina: ikdrajojen
kayttoonotto kyseisten savukkeiden myynnissd, erityisten varoitusten laittaminen pakkauksiin seka
kohdennetut valistuskampanjat.

119. Tdhdn on todettava, ettd oikeasuhteisuuden arvioinnissa voidaan ottaa huomioon mahdolliset
unionin lainsddtdjan toimia lievemmdt keinot ainoastaan silloin, kun ne soveltuvat yhtd hyvin
kyseiselld unionin saéddokselld tavoitellun pdaméairin saavuttamiseen.®’

120. Mainittujen ikdrajojen kohdalla ndin ei ole. Kuten asian késittelyyn osallistuvat unionin
toimielimet ja useat kasittelyyn osallistuvista jdsenvaltioista vakuuttavasti ovat esittdneet, ikdrajoja on
helppo kiertés, ja niiden noudattamista on erittdin vaikea valvoa.

121. Yhtdaltd on mahdollista, ettd alaikdiset hankkivat maustettuja savukkeita perheeseensd tai ystéava-
ja tuttavapiiriinsd kuuluvien téysi-ikdisten henkildiden kautta. Toisaalta edes maustettujen savukkeiden
ostoon liittyvd tdysi-ikdisyyden vaatimus ei varmista, ettd nuoria kuluttajia, jotka ovat hiljattain
ylittdneet vaaditun ikdrajan, suojellaan asianmukaisesti nikotiinin kéyton vaaroilta. Kuten asiaa unionin
tuomioistuimessa késiteltdessa vakuuttavasti esitettiin, erityisessd vaarassa ovat paitsi alaikdiset myos
taysi-ikdisyysrajan ylittdineet nuoret aikuiset (ennen kaikkea 18-25-vuotiaiden ikdryhmd), koska
nikotiinipitoisten tuotteiden kéytto voi alkaa ja sen todetaan alkavan usein myds vield ennen 25 vuoden
ikaa.

122. Valmistajien ja tuojien velvollisuutta kiinnittdd mentolisavukkeiden pakkauksiin varoituksia ei voi
myoskadn pitdd korkeatasoisen terveyden suojelun tavoitteen kannalta yhtd sopivana kuin kaikkien
sellaisten tupakkatuotteiden myyntikieltoa, joissa on tunnusomainen maku. Vaikka laadittaisiin
varoituksia, joissa varoitetaan, ettd maustetut savukkeet eivit ole vihemmdn vaarallisia kuin
maustamattomat, se ei muuttaisi sitd, ettd tuotteet olisivat koko ajan kuluttajien saatavissa.
Savukkeiden, joissa on tunnusomainen maku, myynti voisi ndin edelleen toimia Euroopan
sisamarkkinoiden korkeatasoisen terveyden suojelun jarruna. Mutta tdhan liittyy muutakin: kuten
Irlanti sattuvasti toteaa, tietyt makuihin liittyvét varoitustekstit voisivat olla jopa haitallisia, koska ne
voisivat — mainoksen tavoin — erityisella tavalla ja pelkkédd ainesosaluetteloa tehokkaammin kiinnittaa
kuluttajan huomion tunnusomaisten makujen olemassaoloon.

123. Sama pitee Puolan ajatukseen tupakkatuotteiden, joissa on tunnusomainen maku, vaarallisuutta
koskevista valistuskampanjoista. Kuten komissio perustellusti toteaa, valistuskampanjat eivit lainkaan
sovellu tunnusomaisten makujen kayttoda koskevista erilaisista kansallisista sddntelyistd johtuvien
kaupan esteiden poistamiseen tai niiden syntymisen estimiseen SEUT 114 artiklassa tarkoitetulla
tavalla.

124. Néin ollen  toisen kanneperusteen kahdella ensimmaiselld osalla ei ole
menestymismahdollisuuksia.

¢) Oikeasuhteisuus suppeammassa merkityksessé (toisen kanneperusteen kolmas osa)

125. Toisen kanneperusteen kolmannessa osassa Puola Kkisittelee oikeasuhteisuutta suppeammassa
merkityksessd. Puola valittaa taloudellisia ja sosiaalisia ongelmia, joita mentolisavukkeiden kielto sen
kasityksen mukaan maalle aiheuttaa, vieldpa paljon laajemmin kuin muille jasenvaltioille. Lisaksi Puola
vdittdd, ettei unionin lainsddtdja ole tehnyt kustannus-hyotyanalyysia, ainakaan sellaista, joka olisi
kohdistunut erityisesti mentolisavukkeisiin.

67 — Tuomio Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, 55 kohta) ja tuomio Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, 56 kohta).
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126. Toisin kuin Yhdistynyt kuningaskunta olettaa, oikeasuhteisuuden suppeammassa merkityksessé
arviointi on suhteellisuusperiaatteeseen liittyvé itsendinen kolmas vaihe. Sen mukaan unionin toimeen
liittyvdt velvoitteet eivit saa olla sen tavoitteeseen nihden suhteettomia.®® Sen vuoksi unionin
lainsdétdjan on aina varmistettava, ovatko valitulla toimenpiteelld tavoiteltavat paaméadrat omiaan
oikeuttamaan tiettyjen toimijoiden osalta jopa huomattavatkin epéedulliset taloudelliset seuraukset®
(ks. myds — esityksestd lainsdatamisjarjestyksessd hyvaksyttavaksi sddadokseksi — toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteiden soveltamista koskevan péytékirjan 5 artiklan viimeinen virke ™).

127. Kasiteltdavassd asiassa parlamentti ja neuvosto saattoivat unionin lainsdddantdelimind tukeutua
erityisesti komission tekemdén vaikutusten arviointiin,”" jossa kisitellddn myos direktiivilld kéayttoon
otettujen toimenpiteiden taloudellisia ja sosiaalisia seurauksia.”

128. Koska mentolisavukkeilla ei siis ole maustettujen savukkeiden markkinasegmentissa
erityisasemaa,” erityisesti tdhdn tuotteeseen keskittyvd vaikutusten arviointi ei Puolan kasityksen
vastaisesti ollut tarpeen.

129. Saattaa olla, ettd mentolisavukkeiden katoaminen markkinoilta unionin oikeuden
tupakkatuotteisiin, joissa on tunnusomainen maku, kohdistuvan myyntikiellon johdosta voi aiheuttaa
tilapdisia epédedullisia vaikutuksia tiettyjen tupakanviljelyd harjoittavien —maanviljelijoiden ja
tupakkatuotteita valmistavien ja myyvien yritysten taloudelliseen tilanteeseen ja voi pahimmassa
tapauksessa johtaa jopa joidenkin tyopaikkojen menetykseen.

130. On kuitenkin muistettava, ettd ihmisten terveyden suojelu on unionin oikeuden arvojarjestyksessa
huomattavasti korkeammalla kuin téllaiset ldhinna taloudelliset edut (ks. SEUT 9 artikla, SEUT
114 artiklan 3 kohta, SEUT 168 artiklan 1 kohta ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan 35 artiklan
toinen virke), niin ettd terveyden suojelulla voidaan perustella sité, ettd tietyille talouden toimijoille
koituu huomattaviakin epiedullisia taloudellisia seurauksia.”

131. Se, ettd Puolan talous kirsii mentolisavukkeiden kiellosta mahdollisesti enemmaian kuin muiden
jasenvaltioiden talous, ei tee direktiiviin sisdltyvdd tunnusomaisten makujen kieltoa suhteettomaksi.
Kun otetaan huomioon jasenvaltioiden taloudellisten rakenteiden erot, on vaikea kuvitella tapausta,
jossa unionin sdddds vaikuttaa kaikkiin jasenvaltioihin tdsmilleen samalla tavalla.” Kuten asian
kasittelyyn unionin tuomioistuimessa osallistuneet unionin toimielimet perustellusti korostavat,
lainsdddénnon ldhentdminen Euroopan sisdmarkkinoilla menettdisi pddosin merkityksensd, jos sitd
voisi toteuttaa ainoastaan tapauksissa, joissa kaikissa jasenvaltioissa vallitsee jo muutenkin pitkalti
samanlaiset olosuhteet.

68 — Tuomio Schrider HS Kraftfutter (265/87, EU:C:1989:303, 21 kohta); tuomio Jippes ym. (C-189/01, EU:C:2001:420, 81 kohta) ja tuomio ERG
ym. (C-379/08 ja C-380/08, EU:C:2010:127, 86 kohta); vastaavasti myo6s tuomio Gauweiler ym. (C-62/14, EU:C:2015:400, 91 kohta).

69 — Tuomio Arcelor Atlantique et Lorraine ym. (C-127/07, EU:C:2008:728, 59 kohta); tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321, 53 kohta)
ja tuomio Luxemburg v. parlamentti ja neuvosto (C-176/09, EU:C:2011:290, 63 kohta).

70 — Euroopan unionista tehtyyn sopimukseen ja Euroopan unionin toiminnasta tehtyyn sopimukseen liitetty poytdkirja N:o 2 (jaljempénd
poytakirja N:o 2).
71 — ”Impact Assessment”, jonka komission yksikot esittivit 19.12.2012, SWD(2012) 452 final, erityisesti 1 osa, s. 98— ja 120—.

72 — My6s unionin tuomioistuin ottaa unionin toimien pétevyyttd tutkiessaan joskus huomioon komission vaikutusten arvioinnin (ks. esimerkiksi
tuomio Vodafone ym., C-58/08, EU:C:2010:321, 55 ja 65 kohta).

73 — Ks. edelld tdmin ratkaisuehdotuksen 48-57 kohta.
74 — Vastaavasti tuomio Nelson ym. (C-581/10 ja C-629/10, EU:C:2012:657, 81 kohta), joka koskee kuluttajansuojaa.

75 — Esimerkiksi unionin oikeuden autoja koskevat ympiristonsuojelumédirdykset vaikuttavat enemmén niihin jdsenvaltioihin, joissa
autoteollisuudella on merkittdvd rooli. Myds oluen valmistusta ja myyntid koskevat unionin toimet vaikuttaisivat enemmén niissd
jasenvaltioissa, joissa on merkittdvéa ndiden juomien tuotantoa ja joissa niiden kulutus on suurinta.
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132. Puolan ennustamat tappiot kyseisen jidsenvaltion maataloudessa ja tupakka-alalla’ — jos oletetaan
sen olevan oikeassa — ovat verrattain kohtuullisia ja siedettdvid, varsinkin kun ilmeisesti on kyse
pelkastd liikevaihdon vahenemisesté eikd esimerkiksi nettovoiton menetyksesta.

133. Edella esitetystd riippumatta mahdollisia taloudellisia ja sosiaalisia ongelmia, joita
mentolisavukkeiden kielto saattaa aiheuttaa, lieventdd perdti 20.5.2020 asti — siis nelja vuotta
direktiivin taytdntoonpanon madrdajan jilkeen — jatkuva siirtymdaika. Erityisesti kyseiset maanviljelijat
voivat mahdollisesti saada lisdksi yhteisen maatalouspolitilkan mukaista tulotukea.

134. Kaiken kaikkiaan unionin lainsaétdjan oli hyvin perusteltua — eikd varsinkaan ilmeisen suhteetonta
— asettaa direktiivilla tavoiteltava terveyden suojelun korkea taso etusijalle niihin taloudellisiin ja
sosiaalisiin seikkoihin verrattuna, jollaisia Puola tuo esiin késiteltédvassa asiassa.

135. Ndin ollen toisen kanneperusteen kolmaskin osa on perusteeton.

d) Vilipaitelma

136. Edella esitetyn perusteella myoskddn toista kanneperustetta ei ndin ollen voida hyvaksya.

3. Toissijaisuusperiaate (kolmas kanneperuste)

137. Puolan kolmas ja viimeinen kanneperuste perustuu toissijaisuusperiaatteeseen, sellaisena kuin se
sisdltyy SEU 5 artiklan 1 kohdan toiseen virkkeeseen luettuna yhdessi SEU 5 artiklan 3 kohdan
kanssa.

138. Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti unioni toimii aloilla, jotka eivdt kuulu sen yksinomaiseen
toimivaltaan, ainoastaan jos ja siltd osin kuin jasenvaltiot eivdat voi keskushallinnon tasolla tai
alueellisella taikka paikallisella tasolla riittavalld tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita,
vaan ne voidaan suunnitellun toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin
tasolla (SEU 5 artiklan 3 kohta).

139. Koska unionilla ei ole yleistoimivaltaa sisimarkkinoista sddtimiseksi”’ ja sisémarkkinat kuuluvat
unionin ja sen jdsenvaltioiden jaetun toimivallan alaan (SEUT 4 artiklan 2 kohdan a alakohta), SEUT
114 artiklan mukaisiin yhdenmukaistamistoimenpiteisiin — kuten kasiteltdvaan direktiiviin — sovelletaan
toissijaisuusperiaatetta. ”

140. Toissijaisuusperiaatteen noudattamista valvotaan unionin tuomioistuimissa.” Valvontaan liittyy
erityisesti ~ kaksi = nédkokohtaa:  ensinndkin  unionin  toimien = sisdllon  yhteensopivuus
toissijaisuusperiaatteen kanssa (ks. a kohta) ja toiseksi niiden perustelu toissijaisuusperiaatteen kannalta
(ks. b kohta). Puola késittelee kolmannessa kanneperusteessaan molempia nakokohtia.

76 — Kanteessa viitataan siihen, ettd Puola kuuluu niihin jésenvaltioihin, joissa mentolisavukkeiden osuus tuotannossa ja kulutuksessa on
suhteellisen suuri. Jos mentolisavukkeet kielletdén, Puola olettaa tupakkaa tuottavan maanviljelijin liikevaihdon pienenevan 400-500 euroa
vuodessa. Lisiksi Puola olettaa usein pieniin ja keskisuuriin yrityksiin kuuluvien tupakkatuotteiden myyntipaikkojen liikevaihdon
todennikoisesti pienenevén, mainitsematta kuitenkaan téstd lukuja.

77 — Tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto (C-376/98, EU:C:2000:544, 83 kohta).

78 — Niin myos jo tdhdnastinen, Lissabonin sopimuksen voimaantuloa edeltinyttd aikaa koskeva oikeuskdytintd; ks. tuomio British American
Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, 179 kohta) ja tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321,
75 kohta).

79 — Ks. erityisesti tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto (C-233/94, EU:C:1997:231, 23-29 kohta); tuomio Alankomaat v. parlamentti ja
neuvosto (C-377/98, EU:C:2001:523, 30-34 kohta); tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco (C-491/01,
EU:C:2002:741, 177-185 kohta); tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321, 72-79 kohta) ja tuomio Viro v. parlamentti ja neuvosto
(C-508/13, EU:C:2015:403, 44—55 kohta).
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a) Direktiivin sisallon yhteensopivuus toissijaisuusperiaatteen kanssa

141. Puola arvostelee Romanian tukemana ensinndkin sitd, ettei unionin lainsddtdja tehnyt ennen
direktiivin antamista "vertailevan tehokkuuden testid”.

142. Talla Puola viittaa kaksivaiheiseen testiin, jolla SEU 5 artiklan 3 kohdan mukaan on ratkaiseva
merkitys toissijaisuusperiaatteen kiytdnnon toteutuksen kannalta:

— Unionin toimielinten on ensinnékin varmistettava, ettd ne toimivat ainoastaan, jos ja siltd osin kuin
jasenvaltiot eivdt voi riittavallda tavalla saavuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita (testin
negatiivinen osatekijd).

— Toiseksi unionin toiminta on sallittua ainoastaan, jos ja siltd osin kuin suunnitellun toiminnan
tavoitteet voidaan toiminnan laajuuden tai vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin unionin tasolla
(testin positiivinen osatekiji).

Toissijaisuustestin nédiden kahden osatekijan avulla tarkastellaan viime kéddessd kahdesta eri
ndkokulmasta samaa kysymystd, nimittdin sitd, onko suunniteltujen tavoitteiden toteuttamiseksi
toimittava unionin tasolla vai jasenvaltioiden tasolla.

143. Asian kasittelyyn osallistuvien unionin toimielinten kasityksen vastaisesti testid ei ole aina lapdisty,
kun  on  olemassa  edellytykset =~ SEUT 114  artiklan  kdytolle  sisimarkkinoiden
yhdenmukaistamistoimenpiteiden oikeudellisena perustana. On kylld totta, ettd suuri osa SEU
5 artiklan 3 kohtaan liittyvastd tarkastelusta muistuttaa sitd, joka on merkityksellista myos SEUT
114 artiklan yhteydessd. Tdysin toisiaan vastaavia ne eivit kuitenkaan ole.

144. SEUT 114 artikla antaa nimittdin tietoa siitd, onko unionilla ylipddnsd toimivaltaa
sisamarkkinoiden yhdenmukaistamistoimenpiteiden toteuttamiseen. SEU 5 artiklan 3 kohdan
mukainen toissijaisuusperiaate sen sijaan madrittdd, kayttddko unioni toimivaltaansa konkreettisessa
tapauksessa, ja jos kayttdd, niin milld tavalla. Toisin sanoen unionin ja jasenvaltioiden toimivallan jako
madritetddan SEUT 114 artiklassa, kun taas toissijaisuusperiaate maérittdd unionin toimielinten
toimivallan kdyton oikeudellisesti sitovat suuntaviivat (SEU 5 artiklan 1 kohta).

145. Toissijaisuusperiaatteen noudattamista on arvioitava lahtokohtaisesti koko direktiivin osalta eika
erikseen sen jokaisen sdinnoksen osalta.®* Kuten jo SEU 5 artiklan 3 kohdan sanamuodosta voi
paitelld, direktiiviin sisdltyvat foimenpiteet on arvioitava ottamalla huomioon direktiivilld tavoitellut
pddmddrdt. Vastaavasti kasiteltdvissd asiassa toissijaisuuskysymystd ei pidd arvioida pelkéstaan
mentolisavukkeiden osalta, silld tdmén erityisen savukelajin kieltoa ei voi — kuten edelld perusteellisesti
jo kuvattiin® - pitdd itsendisend ja erillisend toimenpiteend suhteessa kaikkien sellaisten
tupakkatuotteiden kieltoon, joissa on tunnusomainen maku.

146. Kun unionin tuomioistuimissa Kkiistelldadn siitd, onko toissijaisuusperiaatteen sisdllolliset
vaatimukset otettu huomioon SEUT 114 artiklaa sovellettaessa, on muistettava, ettd unionin
toimielinten toimivallan kaytté sisimarkkinoiden yhdenmukaistamistoimenpiteitd toteutettaessa
edellyttdad sekd poliittisten ettd taloudellisten tai sosiaalisten valintojen tekemistd, joiden yhteydessa on
suoritettava monitahoisia arviointeja. Valvonta tapahtuu ensisijaisesti poliittisella tasolla, ja siihen
osallistuvat kansalliset parlamentit, ja Lissabonin sopimukseen liitetyssd poytdkirjassa N:o 2 otettiin
sitd varten kayttoon erityiset menettelyt. Kuten jo suhteellisuusperiaatteen yhteydessd totesin,*
téllaisten tarkastelujen tuomioistuinvalvonta on sen sijaan mahdollista vain rajoitetusti.

80 — Vastaavasti myds tuomio Viro v. parlamentti ja neuvosto (C-508/13, EU:C:2015:403, 51 kohta).
81 — Ks. edelld timin ratkaisuehdotuksen 48-57 kohta.
82 — Ks. téstd edelld timén ratkaisuehdotuksen 89 ja 90 kohta.
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147. Unionin tuomioistuin voi ainoastaan valvoa, ovatko unionin poliittiset toimielimet pysyneet niille
annetun harkintavallan rajoissa toissijaisuusperiaatteen osalta toimivaltaansa kéyttdessddan. Unionin
tuomioistuin tutkii, ovatko toimielimet perustaneet arvionsa toissijaisuuskysymyksestd konkreettisessa
tapauksessa riittiviin tosiseikkoihin ja ovatko ne tehneet tillin ilmeisen arviointivirheen.®

148. Toissijaisuuden tiukempaa tuomioistuinvalvontaa saatetaan tarvita, jos unionin toimi koskee
poikkeuksellisesti  jasenvaltioiden = kansalliseen  identiteettiin  liittyvid = kysymyksia ~ (SEU
4 artiklan 2 kohta).®* Kaisiteltivissd asiassa tille ei ole kuitenkaan perusteita, niin ettd
arviointiperusteena voidaan kayttaa ilmeistd arviointivirhetta.

i) Toissijaisuustestin negatiivinen osatekija: toimenpiteet, joita ei voida toteuttaa riittdvin hyvin
jasenvaltioiden tasolla

149. Toissijaisuustestin negatiivisen osatekijain yhteydessdé on arvioitava, olisiko toteutettavien
tupakkatuotteiden valmistamista, esittdmistapaa ja myyntid koskevien toimenpiteiden tavoitteet voitu
toteuttaa riittdvan hyvin jasenvaltioiden tasolla.

150. Toissijaisuustestin negatiivisen osatekijain yhteydessd voidaan yleensd tarkastella erityisesti
seuraavia kolmea ndkokohtaa.

151. Ensinndkin on kyse jdsenvaltioiden teknisistd ja taloudellisista valmiuksista. Jos on olemassa
jasenvaltioita, jotka eivdt lainkaan kykene toteuttamaan ongelman ratkaisemiseksi tarvittavia
toimenpiteitd, se on merkKki siitd, ettd toissijaisuustestin negatiivinen osatekija on lapdisty.

152. Toiseksi on kysyttdvd, onko kyse kansallisista, alueellisista tai paikallisista erityispiirteistd. Jos néin
on, se tukee toimimista jdsenvaltion tasolla ja asian saattamista sellaisten elinten kasiteltdviksi, jotka
ovat kyseisten toimenpiteiden kannalta ldhempéna ja asiantuntevampia.

153. Kolmanneksi on tutkittava, onko ratkaistavalla ongelmalla puhtaasti paikallinen tai alueellinen
ulottuvuus vai onko silld pdinvastoin rajatylittavd ulottuvuus, johon ei luonnollisesti voida puuttua
tehokkaasti kansallisella, alueellisella tai paikallisella tasolla. Rajatylittdvien ongelmien olemassaolo on
yksi tarkeimmistid merkeistd siité, ettd toissijaisuustestin negatiivinen osatekiji on lapaisty. *

154. Rajatylittévdn kaupan esteiden purkaminen Euroopan sisdmarkkinoilla, mihin SEUT 114 artiklassa
erityisesti keskitytddn, on malliesimerkki toimenpiteistd, joita ei yleensd voi toteuttaa riittdvin hyvin
jasenvaltioiden tasolla.® Jos ei oteta huomioon sitd erittiin epidtodennikéistd tapausta, jossa kaikki
asianomaiset jasenvaltiot ovat antaneet asianmukaisessa ajassa olennaisesti samansisaltoisté
rinnakkaista lainsdddéntod, kansallisella, alueellisella tai paikallisella tasolla toimiminen johtaa hyvin
usein moninaisten sddnnosten sekamelskaan, jolla ei poisteta kaupan esteitd vaan mahdollisesti lisdtdan
niitd. *’

83 — Vastaavasti erdissid viimeaikaisessa oikeuskéytdnnossi kaytetyissi ilmaisuissa; ks. yhtdaltd tuomio Viro v. parlamentti ja neuvosto (C-508/13,
EU:C:2015:403, 54 kohta: "— — kun se on —— katsonut yksityiskohtaisten seikkojen perusteella ja arviointivirhettd tekemaittd, ettd unionin
yleinen etu voitiin toteuttaa paremmin unionin tason toiminnalla”) ja toisaalta tuomio Vodafone ym. (C-58/08, EU:C:2010:321, 78 kohta,
jossa arvioidaan, saattoiko unionin lainsadtéja "legitiimisti katsoa”, ettd sen oli toteutettava toimenpiteitd unionin tasolla).

84 — Taltd osin kannattaa tutkia suhteellisuusperiaatetta koskevaa oikeuskdytdntod, jossa otetaan kyseisen aiheen tai perusoikeuden mukaan
lahtokohdaksi enemmién tai véhemmin tiukat tuomioistuinvalvonnan kriteerit (ks. esimerkiksi yhtddltd tuomio Digital Rights Ireland,
C-293/12 ja C-594/12, EU:C:2014:238, 47 kohta ja toisaalta tuomio Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, 46 kohta).

85 — Vastaavasti jo “Toissijaisuusperiaatteen soveltamista koskeva yleinen ldhestymistapa”, josta pédtettiin Eurooppa-neuvoston kokouksessa
Edinburghissa 11. ja 12.12.1992 (ks. puheenjohtajan pédtelmit, A osa, liite 1, II jakson ii kohta, EYVL 12), jossa puhutaan “useisiin
jasenvaltioihin vaikuttavista nakokohdista”.

86 — Tuomio Alankomaat v. parlamentti ja neuvosto (C-377/98, EU:C:2001:523, 32 kohta).

87 — Vastaavasti myos tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, 182 ja 183 kohta) ja
tuomio Alliance for Natural Health ym. (C-154/04 ja C-155/04, EU:C:2005:449, 106 ja 107 kohta).
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155. Kasiteltdvdassd asiassa Puola pyrkii asettamaan kyseenalaiseksi rajatylittdvin ulottuvuuden
sisdltdvidn ongelman olemassaolon viittaamalla erilaisiin kulutustottumuksiin ja talouden erilaisiin
rakenteisiin Euroopan unionin 28 jdsenvaltiossa. Koska mentolisavukkeilla on suhteellisen suuri
markkinaosuus ainoastaan kolmessa jasenvaltiossa — nimittdin Puolassa, Slovakiassa ja Suomessa —,
mentolin kdyttoon tupakkatuotteiden tunnusomaisena makuna liittyvat terveyspoliittiset toimenpiteet
voidaan Puolan mielestd toteuttaa jasenvaltioiden tasolla.

156. Tatd viitettd ei voida hyviksyéd kahdesta syystd.

157. Puola jattdaa ensinnédkin huomiotta paitettyjen toimenpiteiden varsinaisen tavoitteen. Sen enempéaa
direktiivi yleisesti kuin riidanalainen mentolisavukkeiden kielto erityisesti eivat ole luonteeltaan
pelkéstdan terveyspoliittisia. Niiden tarkoituksena on pikemminkin tupakkatuotteiden kaupan esteiden
purkaminen varmistaen samalla korkeatasoinen terveyden suojelu. Kuten jo mainittiin,® kaikkien
tunnusomaisten makujen kielto on hinta tupakkatuotteiden mahdollisuudesta liikkua vapaasti
Euroopan sisamarkkinoilla siten, ettd samanaikaisesti varmistetaan korkeatasoinen terveyden suojelu.
Kun direktiivilld, kuten tdssd, on kuitenkin samanaikaisesti kaksi tavoitetta, joiden valilla on yhteys,
tavoitteita ei voi tarkastella toissijaisuustestin yhteydessi erikseen, vaan niiti on arvioitava yhdessa."

158. Ongelman, jolla on rajatylittdva ulottuvuus, olemassaoloa ei voi toiseksi sulkea pois pelkéstddn sen
seikan perusteella, ettéd jasenvaltioiden markkinaolosuhteet eroavat toisistaan. Markkinatilanne on hyvin
harvoin sama kaikissa jdsenvaltioissa ennen sisimarkkinoiden yhdenmukaistamistoimenpiteen
toteutusta. Télld ei kuitenkaan ole ratkaisevaa merkitystd. Ratkaisevaa on se, kiydddnko kyseiselld
alalla mainittavaa rajatylittavda kauppaa tai onko sitd odotettavissa ja voivatko jasenvaltiot yksinddn
ratkaista taimdn kaupan olemassa tai odotettavissa olevat esteet.

159. Kasiteltdavissa asiassa on selvdd, ettd tupakkatuotteiden markkinoille on tunnusomaista vilkas
rajatylittivd kauppa,” ettd jasenvaltioissa voimassa olevat tunnusomaisten makujen kiyttod koskevat
sddnnot eroavat selvisti toisistaan ja ettd on odotettavissa lisidé eroja.”

160. Téassa tilanteessa unionin lainsddtajad ei voi moittia ilmeisen arviointivirheen tekemisestd, kun se
olettaa, ettd on olemassa ongelma, jolla on rajatylittdva ulottuvuus ja jota ei voida ratkaista pelkédstdan
jasenvaltioiden toimenpiteilld. *

ii) Toissijaisuustestin positiivinen osatekiji: toimenpiteet, jotka voidaan niiden laajuuden tai vaikutusten
vuoksi toteuttaa paremmin unionin tasolla

161. Toissijaisuustestin positiivisen osatekijan yhteydessd on arvioitava, voidaanko toteutettavien
tupakkatuotteiden valmistamista, esittdmistapaa ja myyntid koskevien toimenpiteiden tavoitteet
saavuttaa niiden laajuuden tai vaikutusten vuoksi paremmin unionin tasolla.

162. Téssa toissijaisuustestin toisessa vaiheessa on siis kyse siitd, tuottaako unionin toimielinten
toiminta lisdarvoa siind mielessd, ettd unionin yleinen etu voidaan toteuttaa paremmin unionin tason
toiminnalla kuin toimenpiteill, jotka toteutetaan jisenvaltioiden tasolla.”

88 — Ks. edelld timén ratkaisuehdotuksen 40 kohta.
89 — Vastaavasti tuomio Viro v. parlamentti ja neuvosto (C-508/13, EU:C:2015:403, 46—48 kohta).

90 — Direktiivin johdanto-osan kuudes perustelukappale; vastaavasti jo tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, 64 kohta); tuomio Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, 39 kohta) ja tuomio Swedish Match (C-210/03,
EU:C:2004:802, 38 kohta).

91 — Ks. edelld tdman ratkaisuehdotuksen 59 ja 62 kohta.
92 — Ks. téstd erityisesti direktiivin johdanto-osan 60 perustelukappale.
93 — Tuomio Viro v. parlamentti ja neuvosto (C-508/13, EU:C:2015:403, 54 kohta).
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163. Unionin poliittisten toimielinten on siis ennen jokaisen sellaisen toimen antamista, joka ei kuulu
unionin yksinomaiseen toimivaltaan, rajoituttava viime kadessd sellaisten merkittdvien kysymysten
sadntelyyn, jotka ovat Euroopan yhteisen edun mukaisia.

164. Unionin tasolla toimimisen lisdarvoa koskeva olettama on kyllda vahva, kun kyseessd olevan
unionin toimen tavoitteena on rajatylittdvin ulottuvuuden sisdltdvien ongelmien ratkaiseminen,
erityisesti kaupan esteiden poistaminen ja ndin ollen Euroopan sisimarkkinoiden toiminnan
parantaminen (SEUT 26 artiklan 1 kohta). Sisaimarkkinayhteys ei saa kuitenkaan automaattisesti johtaa
oletukseen siitd, ettd toissijaisuustestin positiivisen osatekijin voidaan katsoa tdyttyneen. Muuten
menetettdisiin suuri osa toissijaisuusperiaatteen tehokkaasta vaikutuksesta sisamarkkina-asioissa.

165. Sitd, tuottaako unionin toimielinten toiminta kuvatunlaista lisdarvoa, pitdisi — erityisesti
sisaimarkkina-asioissa — arvioida sekd madarillisesti ettd laadullisesti. Madréllisesti unionin tasolla
toimimisen lisdarvo on sitd ilmeisempédd, mitd useampaa unionin kansalaista tai markkinatoimijaa se
koskee ja mitd suurempi on kyseisen kaupan maiadrd. Laadullisesti on arvioitava tiettyjd asioita
koskevien sadntojen taloudellista, yhteiskunnallista ja poliittista merkitystd unionin tavoitteiden
kannalta, sellaisina kuin ne siséltyvat SEU 3 artiklaan, ja ottaen huomioon keskeiset arvot, jotka SEU
2 artiklan mukaan ovat unionin perustana. Myos tuotteen, jolla ei ole vield yhdenmukaista
oikeudellista sddntelykehystd eikd ylipddnsd markkinoita, uutuus voi edellyttdd toimintaa unionin
tasolla.™

166. Naita kaikkia asioita on pohdittava aina unionin yleisen edun kannalta; jonkin tietyn jasenvaltion
tilanne ei yleensi — Puolan kisityksen vastaisesti — sindnsd ole ratkaiseva.” Tilanne voi olla
poikkeuksellisesti toinen, jos unionin toimielinten suunnitellut toimenpiteet koskevat jasenvaltioiden
kansalliseen identiteettiin liittyvia kysymyksia (SEU 4 artiklan 2 kohta) tai olennaisia etuja.
Kasiteltavdssd asiassa tillaisesta ei ole kuitenkaan merkkeja. Olisi myos todella yllattdvaa, jos
mentolisavukkeiden valmistamista, myyntid ja kulutusta koskevia ongelmia pidettiisiin vilpittomasti
kansallisiin etuihin liittyvdna kysymyksena.

167. Edella esitetystd riippumatta ei voi kiistdd, ettd tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden
valmistaminen, esittimistapa ja myynti koskevat markkinoita, joilla kaupan méérd on huomattava, ja
vaikuttavat miljoonien unionin kansalaisten jokapéivdiseen eldmédn. Lisdksi tupakkatuotteiden kauppa
on laadullisestikin valtioiden rajatylittdvasti merkittdvd aihe, erityisesti tupakointiin liittyvien
terveysriskien vuoksi, niin ettd siihen voidaan kiistatta olettaa liittyvdn yhteinen eurooppalainen etu.

168. Tassa tilanteessa unionin lainsddtdjad ei voi moittia ilmeisestd arviointivirheestd, kun se olettaa,
ettd on olemassa ongelma, jolla on rajatylittava ulottuvuus ja joka voidaan ratkaista paremmin unionin
kuin jdsenvaltioiden tasolla.”

169. Taméa vaikutelma vahvistuu, kun otetaan huomioon WHO:n tupakoinnin torjuntaa koskeva
puitesopimus. Unioni oli tdmén sopimuksen osapuolena velvollinen mydtavaikuttamaan toimivaltansa
puitteissa sen tdytdntoonpanoon, jolloin sen oli otettava huomioon myos suositukset, jotka koskivat
kyseisen sopimuksen 9 ja 10 artiklan tiytontoonpanon suuntaviivoja.”” Téllainen kansainvilinen
velvoite on otettava huomioon késiteltdessa kysymystd, kayttavatko unionin toimielimet niille kuuluvaa
toimivaltaa, ja jos kdyttdvdt, niin milld tavalla.

94 — Ks. ratkaisuehdotukseni Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:190, 52 kohta).
95 — Ks. tuomio Viro v. parlamentti ja neuvosto (C-508/13, EU:C:2015:403, 53 ja 54 kohta).

96 — Ks. tastd erityisesti direktiivin johdanto-osan 60 perustelukappale.

97 — Ks. téstd edelld tdmén ratkaisuehdotuksen 78 ja 79 kohta.
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170. Mainittakoon vield ainoastaan tdydellisyyden vuoksi, ettd vaikka olisi olemassa yhteinen
eurooppalainen etu ja tiettyji kansainvilisid velvoitteita, kaikkia tupakkatuotteiden ja vastaavien
tuotteiden valmistamiseen, esittdmistapaan ja myyntiin liittyvid ndkokohtia ei valttdmattd tarvitse talla
hetkelld sddnnelld unionin tasolla. Tdmd on tilanne toteutetun sddntelyn tdytdntoonpanon, sen
noudattamisen paikan paalla tapahtuvan valvonnan sekd mahdollisten seuraamusten maédrdédmisen
osalta sellaisten kysymysten yhteydessd, joissa unionin ldhtokohtana voi sddnnollisesti olla, etté
jasenvaltioiden viranomaiset voivat ratkaista ne paremmin kansallisten, alueellisten ja paikallisten
erityispiirteiden nojalla. Riidanalaisessa direktiivissdkin jdtetddn vastaavasti tdllaiset tehtdvat péadosin
jasenvaltioille.

171. Direktiivin — kuten sen edeltdjankdan® - yhteydessd ei kaiken kaikkiaan voida todeta
toissijaisuusperiaatteen loukkausta. Tétd péadtelmdd ei muuten aseta kyseenalaiseksi se, etté
lainsdddédntomenettelyn  aikana  useiden jdsenvaltioiden parlamentit antoivat poytdkirjan
N:o 2 6 artiklassa tarkoitetun perustellun lausunnon.” Riittivin moneen lausuntoon ei ensinnikiin
sisdltynyt toissijaisuutta koskevia vaitteita poytdkirjan N:o 2 7 artiklan 2 kohdan mukaisen
uudelleentarkastelumenettelyn aloittamiseksi, ja toisaalta viitteet eivdt perustu niinkddn komission
esityksen lainsddtdmisjarjestyksessa hyvaksyttavaksi sddadokseksi oikeudelliseen kuin poliittiseen
arviointiin.

b) Direktiivin riittdva perustelu toissijaisuusperiaatteen kannalta

172. Toiseksi Puola  vaittdd, ettei direktiivin  johdanto-osassa ole arvioitu riittavasti
toissijaisuusperiaatteen vaatimuksia. Puola vetoaa tdlld tavalla viime kéddessd siihen, ettd direktiivin
perustelut ovat puutteellisia.

173. Vakiintuneen oikeuskdytannén mukaan SEUT 296 artiklan toisessa kohdassa edellytettyjen
perustelujen on oltava kyseessd olevan toimen luonteen mukaisia ja niistd on selkedsti ja
yksiselitteisesti ilmettdvd unionin toimielimen padttely siten, ettd niille, joita toimenpide koskee,
selvidvit sen syyt ja ettd toimivaltainen tuomioistuin voi tutkia toimen laillisuuden. '*

174. Kun arvioitavana on toissijaisuusperiaatteen noudattaminen, unionin toimen perusteluista on
kaytava ilmi, onko unionin lainsdatdja kasitellyt riittdvasti kysymyksid, jotka ovat merkityksellisid
toissijaisuusperiaatteen kannalta, ja jos on, mihin paatelmiin se on paatynyt toissijaisuuden osalta.

175. Puolan mielestd direktiivin johdanto-osassa on ainoastaan yksi toissijaisuusperiaatetta koskeva
perustelukappale, nimittdiin sen 60 perustelukappale, ja sekin sisdltdd ainoastaan vakiintuneen
sanamuodon.

176. Tosiasiassa mainitussa 60 perustelukappaleessa todetaan lyhyesti, ettd “jasenvaltiot eivdt voi
riittdvélla tavalla saavuttaa tdmén direktiivin tavoitteita eli ldhentdd tupakkatuotteiden ja vastaavien
tuotteiden valmistamista, esittdmistapaa ja myyntia koskevia jasenvaltioiden lakeja, asetuksia ja
hallinnollisia maéréyksid, vaan ne voidaan niiden laajuuden ja vaikutusten vuoksi saavuttaa paremmin
unionin tasolla”, ja paitellddn siitd, ettd “sen vuoksi unioni voi toteuttaa toimenpiteitd Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen 5 artiklassa vahvistetun toissijaisuusperiaatteen mukaisesti”.

98 — Ks. tastd Tuomio British American Tobacco (Investments) ja Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, 181-185 kohta).

99 — Komission direktiiviehdotuksen perusteella perusteltuja lausuntoja antoivat Bulgarian, Ts$ekin, Tanskan, Kreikan, Italian, Portugalin,
Romanian ja Ruotsin hallitukset. Mikddn niistd ei kuitenkaan siséltdnyt merkittdvid riidanalaista mentolisavukkeiden kieltoa koskevia
nakemyksié.

100 — Tuomio Atlanta Fruchthandelsgesellschaft ym. (II) (C-466/93, EU:C:1995:370, 16 kohta); tuomio AJD Tuna (C-221/09, EU:C:2011:153,
58 kohta) ja tuomio Gauweiler ym. (C-62/14, EU:C:2015:400, 70 kohta).
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177. Téllainen muoto, jossa ainoastaan toistetaan EU-sopimuksen asiaa koskevien maérdysten
sanamuoto, ei ole mitenkddn erinomainen esimerkki paljon puhutusta "paremmasta lainsdddannostd”,
jota unionin toimielimet ovat jo pitkddn perddankuuluttaneet.

178. Téllaisen vakiintuneen sanamuodon esiintyminen unionin sédddoksen johdanto-osassa ei pitdisi
tietenkddn johtaa hatikoityihin johtopaitoksiin perusteluvelvollisuuden noudattamisesta. Se antaa
kuitenkin aiheen olettaa, ettd kyseisen sdddoksen perustelut ovat puutteelliset. Sanamuodosta voi tosin
paitelld, ettd unionin lainséddtdja oli itse vakuuttunut toissijaisuusperiaatteen noudattamisesta, mutta
siitd ei kdy selvésti ilmi, mitd ndkokohtia se on tarkemmin sanoen kasitellyt toissijaisuusperiaatteeseen
liittyvien ongelmien yhteydessd ja miten paljon se on kasitellyt aihetta.

179. Téllaisen fraasimaisen ilmaisutavan, jollaisen direktiivin johdanto-osan 60 perustelukappale
kasiteltdvissd asiassa sisédltdd, ei tarvitse vilttdmdtta johtaa riidanalaisen unionin sdddoksen
kumoamiseen. My0s johdanto-osan muut perustelukappaleet voivat sisiltdd toissijaisuutta koskevia
merkityksellisid nakokohtia, vaikka niissé ei viitattaisi nimenomaisesti toissijaisuusperiaatteeseen. !

180. Niin on késiteltavissa asiassa: jasenvaltioiden tasolla toimimisen riittdmattomyytta sekd unionin
tasolla toteutettavan sisamarkkinoiden yhdenmukaistamistoimenpiteen etuja késitelladn erityisesti
direktiivin johdanto-osan 4-7, 15, 16 ja 36 perustelukappaleessa. Vaikka niissd esitetyt lausumat
koskevat lahinnd SEUT 114 artiklan oikeudellisena perustana kayton edellytyksid, niitd voidaan
hyodyntdda myos toissijaisuusperiaatteen kannalta. Kuten jo mainittiin,'” unionin lainsdatdjan SEUT
114 artiklan ja SEU 5 artiklan 3 kohdan yhteydessa suorittamat tarkastelut ovat nimittdin suurelta osin
paallekkaisia.

181. Edella esitetystd riippumatta on otettava huomioon, ettei unionin toimen perusteluissa tarvitse
vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan esittdd kaikkia asiaan liittyvid tosiseikkoja ja oikeudellisia
seikkoja koskevia yksityiskohtia. Perusteluvelvollisuuden noudattamista on arvioitava ottaen huomioon
riitautetun toimen sanamuodon lisiksi myds asiayhteys ja kaikki asiaa koskevat oikeussddnnot.'”
Tama pétee erityisesti, kun — kuten téssd — tarkoituksena on antaa soveltamisalaltaan yleisia saadoksid,
joiden perusteluissa voidaan rajoittua kulloisenkin sédédntelyn ja sille asetettujen tavoitteiden
periaatteiden yleiseen kuvaukseen. '

182. Kasiteltdvdssd asiassa on tdrkedd, ettd unionin lainsddtdja saattoi ottaa perustaksi komission
direktiiviehdotuksen'® perustelut ja komission yksikoiden nyt riidanalaisen direktiivin laajasti
valmistellun vaikutusten arvioinnin.'® Jisenvaltioiden erillisten sdéntelyjen haittoja ja unionin tasolla
tapahtuvan sdintelyn etuja kisitellddn perusteellisesti erityisesti toissijaisuusperiaatteelle omistettujen
kohtien ohella my6s molempien tekstien useissa muissa kohdissa.

183. Néin ollen on perusteltu riittavasti, ettd lainsddtdjien kaytetttdvissa oli laaja aineisto, johon ne
saattoivat perustaa arvionsa toissijaisuusperiaatteen noudattamisesta.

101 — Vastaavasti tuomio Saksa v. parlamentti ja neuvosto (C-233/94, EU:C:1997:231, 25-29 kohta) ja tuomio Alankomaat v. parlamentti ja
neuvosto (C-377/98, EU:C:2001:523, 33 kohta).

102 — Ks. edelld timén ratkaisuehdotuksen 143 kohta.

103 — Ks. vield kerran tuomio Atlanta Fruchthandelsgesellschaft ym. (II) (C-466/93, EU:C:1995:370, 16 kohta); tuomio AJD Tuna (C-221/09,
EU:C:2011:153, 58 kohta) ja tuomio Gauweiler ym. (C-62/14, EU:C:2015:400, 70 kohta); lisiksi tuomio Viro v. parlamentti ja neuvosto
(C-508/13, EU:C:2015:403, 58, 59 ja 61 kohta).

104 — Vastaavasti tuomio Yhdistynyt kuningaskunta v. neuvosto (C-150/94, EU:C:1998:547, 25 ja 26 kohta); tuomio AJD Tuna (C-221/09,
EU:C:2011:153, 59 kohta) ja tuomio Inuit Tapiriit Kanatami ym. v. komissio (C-398/13 P, EU:C:2015:535, 29 kohta).

105 — COM(2012) 788 final, jonka komissio on esittdnyt 19.12.2012.
106 — “Impact Assessment”, jonka komission yksikot esittivat 19.12.2012, SWD (2012) 452 final.
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184. Myoskéaan poytikirjan N:o 2 5 artiklasta ei voi padtelld, ettd “yksityiskohtaisten tietojen”, jotka
Lissabonin sopimuksessa nykyddn maédritetddn toissijaisuuskysymyksissd unionin tasolla annettavan
lainsdddéannon edellytykseksi, pitdisi valttamattd sisdltyd Euroopan parlamentin ja neuvoston lopulta
hyvaksymdn sdddoksen johdanto-osaan. Kun otetaan huomioon tdhdn liittyvien ndkokantojen
moninaisuus, se ei olisi kaytannollistédkéddn ja voisi helposti laajentaa johdanto-osaa liiallisesti.

185. Ratkaisevaa on pikemminkin se, ettd poytikirjan N:o 2 5 artiklassa edellytetyt yksityiskohtaiset
tiedot” ovat, kuten kisiteltdvassd asiassa kiistattomasti on tapahtunut, toimivaltaisten unionin
toimielinten ja jdsenvaltioiden parlamenttien kaytettdvissa padtoksentekomenettelyn perustana
lainsdddéntomenettelyn aikana. Tama kiy lahemmin tarkasteltuna ilmi jopa pdytékirjan
N:o 2 5 artiklan sanamuodosta: kyseinen maérdys koskee nimittdin yksinomaan esityksid
lainsddtamisjarjestyksessda hyvaksyttaviksi sdddokseksi, ei sen sijaan parlamentin ja neuvoston
hyvaksymia niiden lainsdadéntotyon lopputuotteita.

186. Tastd syysta viitetta direktiivin toissijaisuusperiaatteeseen liittyvien perustelujen puutteellisuudesta
ei voida hyviksya.

¢) Vilipaatelma

187. Edella esitetyn perusteella toissijaisuusperiaatetta ei voida todeta loukatun sen enempéd
aineellisesti kuin muodollisesti. Néin ollen Puolan kolmaskaan kanneperuste ei menesty.

188. Unionin lainsdétdjan on kuitenkin erittdin suositeltavaa jittdd tulevaisuudessa kayttdmatta
fraasimaisia ilmaistutapoja, jollaisia direktiivin johdanto-osan 60 perustelukappale kisiteltavéssé asiassa
sisaltdd, ja kdyttdd niiden sijaan direktiivin johdanto-osassa riittdvin perusteltuja ja tdsmallisemmin
kulloisiinkin toimenpiteisiin sopivia toissijaisuusperiaatetta koskevia nakemyksia.

C Yhteenveto

189. Koska yhtdkddn Puolan — osittain Romanian tukemana — esittimistd kanneperusteista ei voi
hyviksyd, kanne on hyldttdivd kokonaisuudessaan, osittain sen vuoksi, ettei sitd voida ottaa
tutkittavaksi,'”” ja osittain perusteettomana.

V Oikeudenkiyntikulut

190. Unionin tuomioistuimen tyojarjestyksen 138 artiklan 1 kohdan mukaan asianosainen, joka havidaa
asian, velvoitetaan korvaamaan oikeudenkdyntikulut, jos vastapuoli on sitd vaatinut. Koska Puola
hdvidd esittdmdni ratkaisun mukaan asian ja parlamentti ja neuvosto ovat esittineet vastaavan
vaatimuksen, Puola on velvoitettava korvaamaan oikeudenkéyntikulut.

191. Edella esitetystd poiketen Irlanti, Ranska, Romania, Yhdistynyt kuningaskunta ja komissio
vastaavat  tyOjdrjestyksen 140  artiklan 1  kohdan  mukaan  viliintulijoina  omista
oikeudenkayntikuluistaan.

107 — Kanteen tutkimatta jatettavistd osista ks. edelld tdman ratkaisuehdotuksen 24-30 ja 34 kohta.
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VI Ratkaisuehdotus

192. Edella todetun perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin ratkaisee asian seuraavasti:

1) Kanne hylatdan.

2) Irlanti, Ranskan tasavalta, Romania, Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistynyt kuningaskunta ja

Euroopan komissio vastaavat omista oikeudenkdyntikuluistaan. Puolan tasavalta velvoitetaan
korvaamaan muut oikeudenkdyntikulut.
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