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Skarga o stwierdzenie niewaznos$ci — Zblizanie ustawodawstw — Dyrektywa 2014/40/UE — Produkcja,
prezentowanie i sprzedaz wyrobéw tytoniowych i powigzanych wyrobé6w — Papierosy mentolowe —
Wybér art. 114 TFUE jako podstawy prawnej — Zasada proporcjonalnosci — Zasada pomocniczos$ci

I — Wprowadzenie

1. Czy prawodawca Unii mial prawo zakazal sprzedazy papieroséw mentolowych na europejskim
rynku wewnetrznym poczawszy od dnia 20 maja 2020 r.? To do$¢ emocjonalne pytanie® stanowi
w swej istocie problem prawny, przedstawiony w niniejszej sprawie Trybunatowi przez Rzeczpospolita
Polska w jej skardze o stwierdzenie niewazno$ci Dyrektywy 2014/40/UE° Skarga ta wpisuje sie
w szereg sporéw, ktdére przez lata powstawaly w odniesieniu do réznych regulacji stanowionych na
szczeblu Unii w przedmiocie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych oraz
powiazanych wyrobéw na europejskim rynku wewnetrznym®*.

2. Inaczej niz w przypadku wczesniejszych postepowan, w niniejszej sprawie nie zostala zasadniczo
zakwestionowana zdatnos$¢ art. 114 TFUE (poprzednio art. 95 WE lub art. 100a traktatu EWG) do
stanowienia podstawy prawnej nowej dyrektywy. Kwestia ta zostala poruszona jedynie w odniesieniu
do niektdérych szczegélowych aspektéw. W zwiazku z tym kompetencja prawodawcza nie odgrywa
w niniejszej sprawie tak centralnej roli jak wczesniej. W centrum zainteresowania znalazlo sie
natomiast pytanie, czy obejmujacy cala Unie zakaz papieroséw mentolowych jest zgodny z zasada
proporcjonalnosci. Oprécz tego chodzi o wymagania, ktére wynikaja dla tego rodzaju regulacji
z zasady pomocniczo$ci.

1 — Jezyk oryginatu: niemiecki.

2 — W mediach donoszono na przykiad pewien czas temu o tym, ze byly kanclerz Niemiec — niedawno zmarly — zabezpieczyl si¢ przed
zagrozeniem zakazu papieroséw mentolowych: ,Drohendes EU-Verbot: Helmut Schmidt hortet angeblich 200 Stangen Mentholzigaretten”
(Grozacy zakaz UE: Helmut Schmidt podobno zgromadzil 200 kartonéw papieroséw mentolowych, Spiegel Online — Politik — 9. Juli 2013).

3 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych panstw czlonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powigzanych wyrobéw
oraz uchylajaca Dyrektywe 2001/37/WE (Dz.U. L 127, s. 1); zwana dalej ,Dyrektywa”.

4 — Zobacz w tym zakresie w szczeg6lnosci wyroki: Niemcy/Parlament i Rada, C-376/98, EU:C:2000:544; British American Tobacco (Investments)
i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741; Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802;
Niemcy/Parlament i Rada, C-380/03, EU:C:2006:772; Komisja/Dania, C-468/14, EU:C:2015:504.
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3. Za tymi pytaniami, ktére najwyrazniej sa zwlaszcza w Polsce zwiazane z powaznymi interesami
gospodarczymi i ponadto maja wplyw na codzienne zycie milionéw obywateli Unii kryje sie
ostatecznie podstawowa problematyka: jaki zakres dzialania pozostaje ustawodawcy Unii dla
zapewnienia, ze produkty moga zosta¢ wprowadzone do obrotu na jednolitych warunkach w calej Unii
bez pominiecia fundamentalnego celu wysokiego poziomu ochrony zdrowia, ktdéry jest ustanowiony
w prawie pierwotnym w wyréznionym miejscu (art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168
ust. 1 TFUE i art. 35 zdanie drugie Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, zwanej dalej ,karta
praw podstawowych”)?

4. Poza niniejsza skarga o stwierdzenie niewaznosci wniesiong przez Polske sa obecnie rozpatrywane
dwa wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, w ktérych brytyjski sad przedstawia
Trybunalowi pytania dotyczace waznosci Dyrektywy. Jeden z tych wnioskéw® odnosi sie wyltacznie do
nowej regulacji dotyczacej papieroséw elektronicznych w art. 20 Dyrektywy. Wynikaja z niego pytania
dotyczace zasady proporcjonalnosci, zasady pomocniczosci i praw podstawowych Unii. Drugi z nich®
odnosi si¢ do wielu pojedynczych przepiséw Dyrektywy i dotyczy w szczegélnosci wyboru
art. 114 TFUE jako podstawy prawnej, zasady pomocniczosci, zasad proporcjonalnosci i pewnosci
prawa, pytan dotyczacych unijnych praw podstawowych oraz probleméw zwiazanych z art. 290 TFUE
i 291 TFUE w kontekscie delegacji uprawnien prawodawczych i wykonawczych na rzecz Komisji.
W obydwu sprawach réwniez przedstawiam w dniu dzisiejszym moja opinie.

II — Sporne przepisy dyrektywy 2014/40

5. Wyrazenie ,aromat charakterystyczny” oznacza zgodnie z definicja zawarta w art. 2 pkt 25

Dyrektywy:

»wyraznie wyczuwalny zapach lub smak inny niz zapach lub smak tytoniu, wynikajacy z zastosowania
dodatku lub kombinacji dodatkéw, w tym zapach lub smak owocéw, przypraw, ziél, alkoholu,
sfodyczy, mentolu lub wanilii, ktéry jest zauwazalny przed spozyciem wyrobu tytoniowego lub
w trakcie spozywania”.

6. W art. 6 Dyrektywy przewidziano w ramach tytutu ,Priorytetowy wykaz dodatkéw oraz zwigekszone
obowiazki sprawozdawcze”, ze do niektérych dodatkéw zawartych w papierosach i tytoniu do
samodzielnego skrecania papieroséw, znajdujacych sie w sporzadzanym przez Komisje wykazie
priorytetowym, zastosowanie maja zwiekszone obowiazki sprawozdawcze. W tym kontekscie art. 6
ust. 2 Dyrektywy stanowi, co nastepuje:

»2. Panstwa czlonkowskie wymagaja od producentéw i importeréw papieroséw i tytoniu do

samodzielnego skrecania papieroséw zawierajacych dodatek, ktéry znajduje sie w wykazie
priorytetowym [...], by przeprowadzili oni kompleksowe badania w celu stwierdzenia, czy dodatek:

[...]

b) nadaje aromat charakterystyczny;

”»
eee]| o

5 — Wyrok C-477/14, Pillbox 38.
6 — Sprawa C-547/14, Philip Morris Brands i in.
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7. Artykut 7 Dyrektywy zawiera ,Przepisy dotyczace skladnikdéw”. Jego fragmenty maja nastepujace
brzmienie:

»1. Pafstwa  czlonkowskie = zakazuja ~ wprowadzania do obrotu  wyrobéw  tytoniowych
o charakterystycznym aromacie.

Panstwa czlonkowskie nie zakazuja stosowania dodatkéw niezbednych w produkcji wyrobéw
tytoniowych, [...]

[...]

2. Na wniosek panstwa czlonkowskiego Komisja okresla, w drodze aktéw wykonawczych, czy dany
wyréb tytoniowy jest objety zakresem ustepu 1; Komisja moze tez wydawac takie akty wykonawcze
z wlasnej inicjatywy. Te akty wykonawcze przyjmuje sie zgodnie z procedura sprawdzajacy, o ktdrej
mowa w art. 25 ust. 2.

3. Komisja przyjmuje akty wykonawcze ustanawiajace jednolite zasady dotyczace procedur, wedlug
ktérych ustala sie, czy dany wyréb tytoniowy jest objety zakresem ust. 1. Te akty wykonawcze
przyjmuje si¢ zgodnie z procedura sprawdzajaca, o ktérej mowa w art. 25 ust. 2.

4. Na poziomie Unii ustanowiony zostaje niezalezny panel doradczy. Panstwa czlonkowskie i Komisja
moga prowadzi¢ konsultacje z tym panelem przed przyjeciem $rodka na mocy ust. 1 i 2 niniejszego
artykulu. Komisja przyjmuje akty wykonawcze ustanawiajace procedury dotyczace ustanowienia
i dzialania tego panelu.

Te akty wykonawcze przyjmuje sie zgodnie z procedura sprawdzajaca, o ktérej mowa w art. 25 ust. 2.

5. W przypadku gdy poziom zawartosci lub stezenia niektérych dodatkéw lub ich kombinacji
spowodowal wprowadzenie zakazéw zgodnie z ust. 1 niniejszego artykulu w co najmniej trzech
panstwach czlonkowskich, Komisja jest uprawniona do przyjmowania aktéw delegowanych zgodnie
z art. 27 w celu okre$lenia maksymalnych pozioméw zawartosci dla tych dodatkéw lub kombinacji tych
dodatkéw, nadajacych aromat charakterystyczny.

[...]

7. Panstwa czlonkowskie zakazuja wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych zawierajacych
$rodki aromatyzujace w jakichkolwiek ich komponentach, takich jak filtry, papier, opakowania,
kapsulki, lub nadawania wyrobom tytoniowym wtasciwo$ci technicznych, ktére pozwalaja na zmiane
zapachu lub smaku danych wyrobdéw tytoniowych lub intensywnosci ich dymu. [...]

[...]

12. Wyroby tytoniowe inne niz papierosy i tytoni do samodzielnego skrecania papieroséw sa zwolnione
z zakazéw okre$lonych w ust. 1 i 7. Komisja przyjmuje akty delegowane zgodnie z art. 27 w celu
zniesienia tego zwolnienia w odniesieniu do konkretnej kategorii wyrobu, jezeli nastapi istotna zmiana
okolicznosci stwierdzona w sprawozdaniu Komisji.

13. Panstwa czlonkowskie i Komisja moga pobiera¢ oplaty o proporcjonalnej wysokosci od
producentéw i importeréw wyrobéw tytoniowych za dokonanie oceny, czy dany wyréb tytoniowy ma
aromat charakterystyczny, czy uzyte zostaly zakazane dodatki lub aromaty [...].

14. W przypadku wyrob6w tytoniowych o charakterystycznym aromacie, ktérych wielko$¢ sprzedazy

w calej Unii wynosi 3% lub wiecej w danej kategorii wyrobu, przepisy niniejszego artykulu zaczyna sie
stosowa¢ od dnia 20 maja 2020 r.
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[...]".

8. W odniesieniu do ,Prezentacji wyrobéw” art. 13 Dyrektywy zawiera miedzy innymi nastepujacy
przepis:

»1. Ani etykietowanie opakowania jednostkowego i opakowania zbiorczego, ani sam wyréb tytoniowy
nie moga zawiera¢ jakiegokolwiek elementu lub cechy, ktére:

[...]

¢) odnosza sie do smaku, zapachu, srodkéw aromatyzujacych lub innych dodatkéw badz ich braku;

[...]"

IIT — Przebieg postepowania i zadania stron

9. Pismem z dnia 22 lipca 2014 r. Polska wniosla, na podstawie art. 263 TFUE, niniejsza skarge
o stwierdzenie niewaznosci przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej.

10. Rumunia zostala dopuszczona do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania
skarzacej, natomiast Irlandia, Republika Francuska, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii
PéInocnej oraz Komisja Europejska zostaly dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientéw
popierajacych zadania pozwanych.

11. Polska wnosi o:

— stwierdzenie niewaznos$ci art. 2 pkt 25, art. 6 ust. 2 lit. b), art. 7 ust. 1-5, ust. 7 zdanie pierwsze,
ust. 12—14 oraz art. 13 ust. 1 lit. ¢) Dyrektywy 2014/40;

— obciagzenie Parlamentu i Rady kosztami postepowania.

12. Rumunia wnosi do Trybunalu o stwierdzenie niewaznosci art. 7 ust. 1-5, ust. 7 zdanie pierwsze
i ust. 12—-14 Dyrektywy 2014/40.

13. Parlament i Rada wnosza do Trybunatu o:
— oddalenie skargi oraz

— obciazenie Polski kosztami postepowania.
14. Komisja wnosi do Trybunalu o:

— oddalenie skargi jako bezzasadnej oraz

— obcigzenie skarzacej kosztami postepowania.

15. Irlandia, Francja i Zjednoczone Krélestwo wnosza o oddalenie skargi. Irlandia wnosi ponadto
o obciazenie Polski kosztami postepowania.

16. W przypadku gdyby Trybunal uwzglednit skarge Polski, Parlament, Rada i Francja wnosza ponadto

pomocniczo o utrzymanie w mocy skutkéw ewentualnie uznanych za niewazne przepiséw Dyrektywy
2014/40 do czasu wejicia w zycie w odpowiednim terminie nowej Dyrektywy.
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17. W sprawie skargi Polski toczylo sie¢ przed Trybunalem najpierw postepowanie pisemne, a nastepnie
w dniu 30 wrzes$nia 2015 r. odbyla sie rozprawa.

IV — Ocena

A — Dopuszczalnosé¢ skargi

18. Przed rozpatrzeniem co do istoty zarzutéw podniesionych przez Polske wlasciwe jest krotkie
rozpatrzenie dopuszczalnosci tej skargi o stwierdzenie niewaznos$ci. Po pierwsze, powstaje pytanie, czy
przepisy dotyczace charakterystycznych aromatéw moga by¢ kwestionowane odrebnie. Po drugie,
nalezy zbada¢, czy argumentacja skarzacej dotyczaca pojedynczych spornych przepiséw Dyrektywy jest
wystarczajaco uzasadniona. Po trzecie, nalezy odnie$¢ sie do krytyki Rady, wedle ktérej wyjasnienia
Polski dotyczace zasady réwnego traktowania w ramach drugiej wymiany pism — dokladnie: w replice
Polski — stanowig nowy zarzut, ktéry jest niedopuszczalny ze wzgledu na jego spdznienie.

1. W przedmiocie ograniczenia skargi o stwierdzenie niewaznosci w odniesieniu do poszczegdlnych
artykuléw Dyrektywy

19. Polska — przy poparciu Rumunii — nie wniosla o stwierdzenie niewaznosci Dyrektywy 2014/40
w calo$ci, natomiast zakwestionowala jedynie poszczegdlne przepisy tej Dyrektywy, a mianowicie te,
ktére dotycza charakterystycznych aromatéw lub w ogdle aromatéw.

20. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem stwierdzenie niewazno$ci czesci aktu Unii jest jednak
mozliwe tylko pod warunkiem ze przepisy, ktorych stwierdzenia niewaznosci domaga si¢ strona, moga
zosta¢ oddzielone od pozostalych przepiséw tego aktu (tzw. wymég rozdzielnosci)’. Ten wymoég
rozdzielnosci nie jest spelniony, jesli konsekwencja stwierdzenia niewaznosci czesci aktu jest zmiana
jego istoty®.

21. Zakwestionowane w niniejszej sprawie przepisy Dyrektywy 2014/40 zawieraja szczegélne przepisy
dotyczace wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym aromacie, istniejace niezaleznie od pozostatych
przepisbw Dyrektywy. W postepowaniu przed Trybunalem brak jest jakichkolwiek wskazowek,
z ktérych wynikaloby, ze zawarte w Dyrektywie przepisy dotyczace tego rodzaju aromatéw i pozostale
przepisy Dyrektywy sa ze soba nierozerwalnie zwigzane. Nawet gdyby Trybunal stwierdzil w niniejszej
sprawie niewazno$¢ poszczegélnych przepiséw w odniesieniu do aromatéw, to istnienie pozostatych
regulacji zawartych w Dyrektywie byloby w dalszym ciagu uzasadnione i nie zmienitby sie ich zakres.

22. W zwigzku z tym nalezy przyjaé, ze przepisy dotyczace charakterystycznych aromatéw stanowia
mozliwa do wyodrebnienia cze$¢ Dyrektywy 2014/40 i ewentualne stwierdzenie ich niewazno$ci nie
zmieniloby istotnej tresci owej Dyrektywy.

23. Z tych samych wzgledéw — wbrew o$wiadczeniu Polski na rozprawie — czysto teoretycznie nic nie
stoi na przeszkodzie, by stwierdzi¢ niewazno$¢ przepiséw Dyrektywy 2014/40 dotyczacych
charakterystycznych aromatéw réwniez jedynie w cze$ci, a mianowicie w takim zakresie, w jakim
wynika z nich zakaz papieroséw mentolowych.

7 — Wyroki: Jamet/Komisja, 37/71, EU:C:1972:57, pkt 11; Komisja/Verhuizingen Coppens, C-441/11 P, EU:C:2012:778, pkt 38; Komisja/Parlament
i Rada, C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 16; Komisja/Rada, C-425/13, EU:C:2015:483, pkt 94.

8 — Wyroki: Francja/Parlament i Rada, C-244/03, EU:C:2005:299, pkt 13; Komisja/Verhuizingen Coppens, C-441/11 P, EU:C:2012:778, pkt 38;
Komisja/Parlament i Rada, C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 16; Komisja/Rada, C-425/13, EU:C:2015:483, pkt 94; podobnie wyrok Francja
i in./Komisja, C-68/94 i C-30/95, EU:C:1998:148, pkt 257-259.
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2. W przedmiocie wystarczajacego uzasadnienia argumentacji skarzacej

24. Nalezy wskazaé, ze Polska wniosla wprawdzie o stwierdzenie niewaznosci calego szeregu
poszczegélnych przepiséw Dyrektywy, jednakze w odniesieniu do niektérych z nich, a mianowicie
art. 6 ust. 2 lit. b), art. 7 ust. 12 i 14 oraz art. 13 ust. 1 lit. ¢) nie przedstawita blizszych wyjasnien.

25. Nalezy przypomnie¢, ze argumentacja zawarta w skardze musi by¢ w wystarczajacym stopniu
uzasadniona. Zgodnie z art. 120 lit. ¢) regulaminu postepowania przed Trybunalem i orzecznictwem
odnoszacym sie do tego przepisu skarga powinna wskazywaé przedmiot sporu, podnoszone zarzuty
i argumenty oraz zawiera¢ zwiezle omowienie tych zarzutéw. Owo wskazanie powinno by¢
wystarczajaco zrozumiale i precyzyjne, tak aby umozliwilo stronie pozwanej przygotowanie obrony,
a Trybunatowi — dokonanie kontroli. Wynika z tego, Ze istotne okolicznosci faktyczne i prawne, na
ktérych opiera sie skarga, musza wynika¢ w sposéb spdjny i zrozumialy bezposrednio z tekstu samej
skargi oraz ze zadania w niej zawarte powinny by¢ sformulowane w sposéb pozbawiony dwuznacznosci
w celu unikniecia orzekania przez Trybunatl ultra petita lub z pominieciem ktérego$ zarzutu”.

26. W niniejszej sprawie skarga nie zawiera zadnych wyjasnien w kwestii, z jakiego wzgledu Polska
zada w szczegblnos$ci stwierdzenia niewaznosci art. 6 ust. 2 lit. b), art. 7 ust. 12 i 14 oraz art. 13 ust. 1
lit. ¢) Dyrektywy. Réwniez z ogdlnego kontekstu wniesionej przez Polske skargi o stwierdzenie
niewaznosci nie wynika wyjasnienie tej kwestii.

27. Przeciwnie, zadanie Polski jest skierowane wedle przedstawionych w skardze zarzutéw i wyjasnien
ustnych Polski przed Trybunalem jedynie przeciwko unijnemu zakazowi papieroséw mentolowych.
Ow zakaz jako taki nie jest jednak zawarty we wskazanych przepisach Dyrektywy.

28. Prawda jest, ze mozna argumentowad, iz ewentualne uchylenie przez Trybunal zakazu papieroséw
mentolowych w sposéb konieczny musi sie odnosi¢ réwniez do tego rodzaju przepiséw Dyrektywy,
ktére sa nierozerwalnie zwigzane z owym zakazem. Jednakze sposréd wskazanych przepiséw dotyczy
to co najwyzej jedynie art. 13 ust. 1 lit. ¢) Dyrektywy, ktéry zabrania wskazania smaku, zapachu
i srodkéw aromatyzujacych na opakowaniach papieroséw. Gdyby sprzedaz papieroséw mentolowych
miala by¢ dozwolona réwniez w przyszlosci — jak zazadaly Polska i Rumunia — to musialoby by¢
réowniez dozwolone wskazanie na opakowaniach tych papieroséw mentolu jako sktadnika.
W przeciwnym razie, w jaki sposéb konsument mialby dokona¢ wyboru pomiedzy papierosami
mentolowymi i papierosami niearomatyzowanymi?

29. Pozostale ze wskazanych przepiséw Dyrektywy nie wskazuja jednak tego rodzaju $cistego
powiazania z zakazem papieroséw mentolowych, ze ich istnienie mialoby zaleze¢ od istnienia owego
zakazu. Na podstawie art. 6 ust. 2 lit. b) Dyrektywy producenci i importerzy papieroséw i tytoniu do
samodzielnego skrecania papieroséw maja by¢ zobowigzani do przeprowadzenia okreslonych badan.
Nie ma to bezposredniego zwiazku z zakazem papieroséw mentolowych. To samo dotyczy art. 7
ust. 12 Dyrektywy, regulujacego wyjgtki od zakazu wprowadzania do obrotu wyrobdéw tytoniowych
o charakterystycznym aromacie. Co si¢ wreszcie tyczy art. 7 ust. 14 Dyrektywy, réwniez nie zawiera
on zakazu papieroséw mentolowych, a jedynie odracza poczatkowa date obowigzywania okreslonych
zakaz6w, wlacznie z zakazem papieroséw mentolowych, do dnia 20 maja 2020 r.

30. W konsekwencji skarga Polski jest niedopuszczalna ze wzgledu na brak uzasadnienia w zakresie,
w jakim jest skierowana przeciwko art. 6 ust. 2 lit. b) oraz przeciwko art. 7 ust. 12 i 14 Dyrektywy.

9 — Utrwalone orzecznictwo, zob. np. Komisja/Parlament i Rada, C-411/06, EU:C:2009:518, pkt 27; Zjednoczone Krdlestwo/Rada, C-209/13,
EU:C:2014:283, pkt 30; Parlament/Rada, C-540/13, EU:C:2015:224, pkt 9.
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3. W przedmiocie podniesionego zaistnienia nowego, spdznionego zarzutu skargi w odniesieniu do
zasady rownouprawnienia

31. Rada podniosfa, na podstawie art. 127 ust. 1 regulaminu postepowania, ze Polska przedstawila
w ramach drugiej wymiany pism — a dokladnie w replice — nowy, spézniony zarzut, w ramach ktérego
zglosita naruszenie zasady réwnego traktowania, ktére ma polega¢ na tym, ze Dyrektywa traktuje
papierosy mentolowe w taki sam sposéb, jak inne aromatyzowane wyroby tytoniowe, pomimo
obiektywnie istniejacych réznic.

32. Zarzut ten opiera sie wyraznie na niewlasciwej interpretacji argumentacji skarzacej w postepowaniu
pisemnym. Prawda jest, ze Polska rzeczywiscie podkreslita w réznych miejscach pisemnych wyjasnien
podniesione réznice pomiedzy papierosami mentolowymi a innymi aromatyzowanymi wyrobami
tytoniowymi. Twierdzenie to nie stanowi jednak — jak jednoznacznie wynika réwniez z rozprawy —
odrebnego zarzutu, lecz argumenty podniesione na poparcie trzech wlasciwych zarzutéw zgloszonych
przez skarzaca. Tego rodzaju argumenty zostaly przedstawione po raz pierwszy juz w skardze.
Ponadto, jak wynika w sposéb jasny z repliki, poprzez sformulowanie bardziej szczegétowej wersji tej
argumentacji w ramach drugiej wymiany pism Polska jedynie odpowiada na szczegélowe argumenty
Parlamentu i Rady i stara sie dokladniej wyjasni¢ przedmiot sporu okreslony w skardze. Tego rodzaju
dzialanie jest bez watpienia dopuszczalne.

33. Nalezy zatem oddali¢ omawiany zarzut Rady.

4. Wnioski posrednie

34. Skarga Polski jest niedopuszczalna ze wzgledu na brak uzasadnienia w zakresie dotyczacym art. 6
ust. 2 lit. b) oraz art. 7 ust. 12 i 14 Dyrektywy. W pozostalej czesci skarga jest dopuszczalna.

B - Zasadno$c¢ skargi

35. Skarga o stwierdzenie niewazno$ci Rzeczypospolitej Polskiej jest skierowana przeciwko szeregowi
pojedynczych przepiséw Dyrektywy 2014/40, ktére sa wszystkie zwigzane z uzyciem
charakterystycznych aromatéw w wyrobach tytoniowych. Celem tej skargi Polski jest uchylenie zakazu
wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych na europejskim rynku wewnetrznym, ktéry to zakaz
ma obowiazywaé na podstawie art. 7 ust. 14 Dyrektywy od dnia 20 maja 2020 r.".

36. W tym celu podniesiono trzy zarzuty: po pierwsze, Polska uwaza, ze zakaz papieroséw

mentolowych nie powinien opiera¢ si¢ na art. 114 TFUE. Po drugie, Polska podniosta naruszenie
zasady proporcjonalnosci. Po trzecie, Polska podniosta naruszenie zasady pomocniczosci.

1. Co sie tyczy wyboru art. 114 TFUE jako podstawy prawnej (zarzut pierwszy)

37. W zarzucie pierwszym Polska podniosta, ze art. 114 TFUE nie jest wlasciwy jako podstawa prawna
zakazu papieroséw mentolowych w calej Unii.

10 — Termin 20 maja 2020 r. wynika z art. 7 ust. 14 Dyrektywy, poniewaz wedle zgodnych wskazan uczestnikéw postepowania ilosci sprzedazy
papieroséw mentolowych w calej Unii przekraczaja 3%.
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38. Nalezy w tym wzgledzie wskaza¢, ze akt ustawodawczy wydany na podstawie tego przepisu
powinien, po pierwsze, zawiera¢ $rodki dotyczace zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych panstw czlonkowskich, a po drugie, mie¢ na celu ustanowienie i funkcjonowanie
rynku wewnetrznego''. Ponadto tego rodzaju $rodki harmonizacji rynku wewnetrznego na podstawie
art. 114 TFUE powinny rzeczywiscie mie¢ na celu poprawe warunkéw ustanowienia i funkcjonowania
rynku wewnetrznego .

39. W tym celu, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem art. 114 TFUE umozliwia prawodawcy Unii
ustanowienie zakazu wprowadzania do obrotu okre$lonego wyrobu na calym europejskim rynku
wewnetrznym, o ile sluzy to usunieciu przeszkdéd w handlu w odniesieniu do danej grupy produktéw
lub jedynie zapobiega powstawaniu tego rodzaju przeszkéd w handlu®.

40. Na przykladzie rozpatrywanych w niniejszej sprawie wyrobéw tytoniowych mozna to uwidocznic¢
w nastepujacy sposob: unijny zakaz okre$lonych form konsumpcji tytoniu stuzy utworzeniu jednolitych
warunkéow handlowych dla wszystkich wyrobéw tytoniowych w catej Unii Europejskiej. W zwiazku
z tym ustanowiony dla calej Unii zakaz wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym aromacie stanowi
niejako cene za zdolno$¢ swobodnego przeplywu ,zwyklych” wyrobéw tytoniowych, ktére odpowiadaja
warunkom Dyrektywy na europejskim rynku wewnetrznym przy jednoczesnym zapewnieniu wysokiego
poziomu ochrony zdrowia'*. Inaczej moéwiac, wyroby tytoniowe moga by¢ odtad zasadniczo
wprowadzane do obrotu w Unii Europejskiej, ale bez charakterystycznych aromatéw.

41. W zwiazku z tym Polska zdaje si¢ wcale nie podawaé w watpliwos$¢, ze art. 114 TFUE zasadniczo
moze stanowi¢ stosowna podstawe prawna dla $rodkéw harmonizacji rynku wewnetrznego
w odniesieniu do wyrobéw tytoniowych, wraz z zakazem sprzedazy niektérych wyrobéw z wiekszej

grupy wyrob6w tytoniowych.

42. Jednakze, zdaniem Polski, w szczegélnosci w zakresie dotyczacym papieroséw mentolowych, brak
bylo w chwili wydania Dyrektywy rozbieznosci pomiedzy krajowymi przepisami ustawowymi,
wykonawczymi i administracyjnymi (pierwsza cze$¢ zarzutu pierwszego, zob. w tym zakresie nastepnie
sekcja a), a takze nie nalezalo sie spodziewaé réznego rozwoju tych przepiséw (druga czesé¢ zarzutu
pierwszego, zob. w tym zakresie ponizej sekcja b). Polska wywodzi z powyzszego, ze sporny zakaz
papieroséw mentolowych nie mégl opiera¢ sie na art. 114 TFUE ™.

a) W przedmiocie usuniecia istniejacych przeszkéd w handlu (pierwsza cze$¢ zarzutu pierwszego)

43. Pierwsza cze$¢ zarzutu pierwszego opiera si¢ zasadniczo na argumencie, ze sporne przepisy
Dyrektywy nie nadaja si¢ do tego, by usunac istniejace przeszkody w handlu, lecz przeciwnie,
prowadza do utworzenia nowych przeszkéd w handlu.

11 — Wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada i Parlament, C-270/12, EU:C:2014:18, pkt 100.

12 — Wiyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 60; Vodafone i in., C-58/08,
EU:C:2010:321, pkt 32; Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 26.

13 — Wyroki: Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, pkt 34, 35; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 33, 34. Réwniez u podstaw
najnowszego wyroku Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:535, lezal stan faktyczny, w ktérym art. 95 WE (obecnie
art. 114 TFUE) stuzyl jako podstawa prawna zakazu sprzedazy wyrobéw na europejskim rynku wewnetrznym.

14 — Zobacz takze art. 24 ust. 1 Dyrektywy.

15 — W zakresie, w jakim Polska podnosi te same argumenty réwniez w ramach drugiego zarzutu w odniesieniu do zasady proporcjonalnosci,
rozpatrze je ponizej tacznie i w dalszej czesci nie bede juz do nich wracac.
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i) W przedmiocie rozbieznosci miedzy krajowymi przepisami ustawowymi, wykonawczymi
i administracyjnymi

44. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem prawodawca Unii moze skorzysta¢ z art. 114 TFUE
w szczegélno$ci w razie zaistnienia rozbiezno$ci miedzy przepisami krajowymi, jezeli takie
rozbiezno$ci moga narusza¢ podstawowe swobody i wywiera¢ w ten sposéb bezposredni wplyw na
funkcjonowanie rynku wewnetrznego'® lub prowadzi¢ do powstania znaczacych zaktdcen
konkurencji’.

45. Polska podniosta przy poparciu Rumunii, ze w chwili wydania Dyrektywy brak bylo rozbieznosci
pomiedzy przepisami ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi panstw cztonkowskich
w zakresie dotyczacym papierosow mentolowych.

46. Argument ten jest niecelowy. Opiera si¢ on bowiem wyraznie na blednym przyjeciu, ze
prawodawca Unii jest jedynie wéwczas uprawniony na podstawie art. 114 TFUE do wydania regulacji
dotyczacych uzywania mentolu jako charakterystycznego aromatu w wyrobach tytoniowych, gdy
istnieja rozbiezno$ci pomiedzy przepisami panstw czlonkowskich konkretnie w odniesieniu do
papieroséw mentolowych.

47. Nalezy odrzuci¢ tego rodzaju taktyke ,szatkowania”, w ramach ktérej kazdy segment rynku,
uregulowany w ramach $rodka harmonizacji rynku wewnetrznego, a by¢ moze nawet poszczegdlne
sktadniki produktéw sa rozpatrywane osobno. Decydujace jest natomiast, czy Dyrektywa rozpatrywana
jako calo$¢ moze zosta¢ oparta na art. 114 TFUE.

— Brak powoddéw dla odrebnego rozpatrywania papieroséw mentolowych

48. Odrebne rozpatrywanie papieroséw mentolowych, do jakiego zmierzaja Polska i Rumunia, byloby
mozliwe co najwyzej wéwczas, gdyby papierosy mentolowe mialy szczegélna pozycje w poréwnaniu do
innych aromatyzowanych wyrobéw tytoniowych.

49. Nalezy przyzna¢, ze Polska usilowala w postepowaniu przez Trybunalem przypisa¢ papierosom
mentolowym taka szczegélna pozycje. Tego rodzaju argumentacja nie jest przekonujaca. Pomiedzy
papierosami mentolowymi z jednej strony, a pozostalymi papierosami aromatyzowanymi z drugiej
strony istnieje raczej wystarczajace podobienstwo, by prawodawca Unii mdgt przyja¢c w Dyrektywie
jednolita koncepcje.

50. Wynika to z poréwnania obydwu rodzajéw papieroséw przy uwzglednieniu wszystkich istotnych
okolicznosci. Nalezy przy tym uwzgledni¢, Zze obydwa rodzaje wyrobéw sa do siebie podobne co do
ich cech obiektywnych', oraz ze znajduja si¢ one w odniesieniu do celéw omawianych regulacji
w podobnej sytuacji .

16 — Wyroki: Niemcy/Parlament i Rada, C-380/03, EU:C:2006:772, pkt 37; Vodafone i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 32; Inuit Tapiriit Kanatami
i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 26.

17 — Wyroki: Niemcy/Parlament i Rada, C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 84, 106; Vodafone i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 32; Inuit Tapiriit
Kanatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 26.

18 — Wyroki: Rewe-Zentrale des Lebensmittel-Grofhandels, 45/75, EU:C:1976:22, pkt 12; John Walker, 243/84, EU:C:1986:100, pkt 11; Arnold
André, C-434/02, EU:C:2004:800, pkt 69; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 71.

19 — Wyroki: Arcelor Atlantique et Lorraine i in., C-127/07, EU:C:2008:728, pkt 25, 26; Association belge des Consommateurs Test-Achats i in.,
C-236/09, EU:C:2011:100, pkt 29; Ziegler/Kommission, C-439/11 P, EU:C:2013:513, pkt 167; Feakins, C-335/13, EU:C:2014:2343, pkt 51.
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51. Rozpatrujac w pierwszej kolejnosci fizyczne uksztaltowanie réznych rodzajéw papieroséw, nie
mozna stwierdzi¢ istotnych réznic pomiedzy papierosami mentolowymi a pozostalymi papierosami
aromatyzowanymi. Sposéb konsumpcji réwniez jest taki sam: we wszystkich przypadkach palony jest
tytoni i dym jest wciggany do ust lub wdychany*.

52. Brak jest réwniez istotnych réznic wéwczas, gdy poréwna sie papierosy mentolowe z innymi
aromatyzowanymi papierosami w kontekscie nadrzednego celu Dyrektywy 2014/40 polegajacego na
zagwarantowaniu swobodnego przeplywu wyrobéw tytoniowych na europejskim rynku wewnetrznym
i zapewnieniu przy tym wysokiego poziomu ochrony zdrowia*. Wszystkie charakterystyczne aromaty
— niezaleznie od tego, czy chodzi o mentol, czy tez o inne aromaty — moga bowiem zasadniczo
skutkowa¢ zlagodzeniem lub zatuszowaniem na og6l ostrego, wrecz gryzacego smaku dymu
tytoniowego. W ten sposdb powstaje powazne zagrozenie, Ze papierosy aromatyzowane ulatwia
niepalagcym rozpoczecie konsumpcji tytoniu® a palaczom z przyzwyczajenia — w kazdym razie
niektérym z nich — utrudnia zerwanie z uzaleznieniem od nikotyny?.

53. Polska bezskutecznie podniosla w tym zakresie, Zze papierosy mentolowe stanowia produkt
stradycyjny”, wystepujacy na rynku od wielu lat, ktéry jest dla mlodziezy oraz mlodych dorostych
mniej atrakcyjny od innych aromatyzowanych papieroséw .

54. Z jednej strony brak jest bowiem rzeczowego powodu, dla ktérego, w odniesieniu do rzekomo
»tradycyjnych” produktéw, o uksztattowanej pozycji na rynku, mozna by pozwala¢ na nizsze standardy
ochrony zdrowia niz przy nowych produktach. Co prawda czasem moze by¢ zasadne bardziej
rygorystyczne traktowanie okreslonych produktéw, wzglednie ustanowienie dla nich szczegélnych
przepisow w szczegdlnosci ze wzgledu na to, ze sa nowe®. Nie mozna jednakze z tego wywiesé
a contrario, ze w odniesieniu do produktéow o uksztaltowanej pozycji na rynku powinny zwykle
obowiazywac¢ tagodniejsze przepisy niz w odniesieniu do produktéw nowych.

55. Z drugiej strony argumentacja Polski catkowicie pomija fakt, Zze zamierzony przez Dyrektywe cel
wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym w zadnym razie nie
wyczerpuje sie w ochronie mlodziezy i mtodych dorostych, nawet jesli Dyrektywa gtéwnie koncentruje
sie na tej grupie os6b™. Jak juz wskazano”, celem Dyrektywy jest bowiem réwniez ogdlnie wysoki
poziom ochrony zdrowia ludzkiego (zob. np. art. 1 Dyrektywy), co obejmuje réwniez wspieranie
zrywania z uzaleznieniem od nikotyny przez palaczy z przyzwyczajenia.

56. Na tym tle nie jest zatem decydujace, czy sporny zakaz papieroséw mentolowych wywiera
pozytywne skutki w szczegélnosci w odniesieniu do zdrowia mlodych oséb. Nawet gdyby nie dzialo
sie tak bowiem w istotnym zakresie, to zakaz papieroséw mentolowych moéglby wywiera¢ skutki
w odniesieniu do innych grup konsumentéw™ i w ten sposéb ostatecznie przyczyniac sie do poprawy
poziomu ochrony zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym. Sama ta okoliczno$¢ uzasadnia juz
ustanowienie w Dyrektywie jednolitego zakazu wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych
i innych aromatyzowanych papieroséw.

20 — W tym zakresie niniejsza sprawa jest zasadniczo odmienna od sprawy Pillbox 38 (C-477/14; zob. moja opinia z dnia dzisiejszego w tej
sprawie, pkt 47-49), w ktérej poréwnaniu nie podlegaja rézne rodzaje tradycyjnych wyrobéw tytoniowych miedzy soba, lecz
przeciwstawione sa tradycyjne wyroby tytoniowe i papierosy elektroniczne, z czego wynikaja w owej sprawie znaczne réznice.

21 — Zobacz w szczegdlnosci art. 1 in fine oraz motywy 5, 6, 8, 36 Dyrektywy.

22 — Zobacz w tym kontekscie w szczegélnosci motyw 16 Dyrektywy.

23 — Zobacz w tym zakresie wskazanie przyzwyczajenn konsumenckich w motywie 16 Dyrektywy.

24 — Polska wywiodla z tego, ze papierosy mentolowe nie prowadza w istotnym zakresie do naklonienia mfodych oséb do rozpoczecia konsumpcji
tytoniu.

25 — Wyroki: Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, pkt 69; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 71.

26 — Artykul 1, koricowy fragment oraz motywy 8 i 19 dyrektywy.

27 — Zobacz pkt 40 i 52 niniejszej opinii.

28 — Zobacz w tym zakresie ocene skutkéw (,Impact Assessment”) przedstawiona przez sluzby Komisji w dniu 19 grudnia 2012 r., dok.
SWD(2012) 452 final, w szczegélnosci cze$¢ 1, s. 101. Wskazano tam w zwigzku z planowanym zakazem charakterystycznych aromatéw:
»[...] a certain impact is also expected for established smokers”.
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57. Ostatecznie nalezy w zwiazku z tym oddali¢ teze Polski i Rumunii, wedle ktérej papierosy
mentolowe maja szczegdlna pozycje odrdzniajaca je od innych papieroséw o charakterystycznym
aromacie, ktéra wymaga zastosowania wyjatku od nalozonego w Dyrektywie zakazu sprzedazy w calej
Unii tej grupy wyrobéw tytoniowych ™.

— Istnienie wystarczajacych rozbieznosci pomiedzy przepisami krajowymi

58. Decydujaca dla zastosowania art. 114 TFUE jest zatem jedynie kwestia, czy w chwili wydania
Dyrektywy w odniesieniu do uzycia charakterystycznych aromatéw w wyrobach tytoniowych -
niezaleznie od tego, czy mentolowych, czy tez innych aromatéw — mozna bylo stwierdzi¢ réznice
pomiedzy przepisami ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi panstw czlonkowskich, ktére
mogly prowadzi¢ do powstania przeszkdéd w handlu na europejskim rynku wewnetrznym.

59. Jak w szczegélnosci wyczerpujaco wskazaly w postepowaniu przed Trybunatem Rada i Zjednoczone
Krélestwo — i nie zostalo to zakwestionowane — pewien czas temu szereg panstw czlonkowskich
uregulowalto uzycie charakterystycznych aromatéw, natomiast inne panstwa czlonkowskie tego nie
uczynily. W zakresie, w jakim istnialy krajowe przepisy w tej dziedzinie, bardzo réznily si¢ one miedzy
soba i niekoniecznie dotyczyly tych samych aromatéw®. W zwiazku z owym gaszczem krajowych
przepiséw moze dochodzi¢ do powstawania znacznych przeszkéd w handlu na rynku wewnetrznym
wyrobéw tytoniowych, na ktérym panuje intensywny handel transgraniczny®.

60. Nawet gdyby w szczegdélno$ci w odniesieniu do papieroséw mentolowych nie istnialy istotne
przeszkody w handlu, nie wplywaloby to na mozliwo$¢ oparcia sie na art. 114 TFUE. Zastosowanie
art. 114 TFUE nie wymaga, aby kazda szczegétowa regulacja w ramach $rodka harmonizacji rynku
wewnetrznego wydanego na tej podstawie musiala zawiera¢ odpowiedz na konkretne rozbieznosci
pomiedzy krajowymi przepisami ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi. Decydujace jest
raczej rozpatrzenie calej regulacji®.

61. Jak slusznie wskazaly pozwane instytucje Unii i niektdérzy ich interwenienci, prawodawca Unii mégt
w niniejszej sprawie réwniez wzia¢ pod uwage, ze zakaz papieroséw o charakterystycznych aromatach
przyczynialby sie w znacznie mniejszym stopniu do realizacji wysokiego poziomu ochrony zdrowia,
gdyby dla aktualnych i potencjalnych konsumentéw aromatyzowanych wyrobéw tytoniowych
w dalszym ciagu pozostawaly dostepne na rynku wewnetrznym jako opcja papierosy mentolowe *.

29 — Zobacz podobnie raport stalego organu apelacyjnego WTO z dnia 4 kwietnia 2012 r. (WT/DS406/AB/R, ,United States — Measures affecting
the production and sale of clove cigarettes”, dostepny na stronie internetowej WTO pod adresem www.wto.org), w ktérym przyjeto
poréwnywalno$¢ papieroséw o aromacie gozdzikéw i papieroséw o aromacie mentolowym (zob. w szczegdlno$ci wnioski zawarte w pkt 298
owego raportu).

30 — Na przyktad Niemcy zabronily uzywania wszelkich aromatyzowanych kapsutek w papierosach, natomiast Belgia zabronila jedynie uzycia
kapsulek mentolowych. Francja ustanowita limity uzycia substancji dodatkowych nadajacych stodkawy lub kwaskowaty smak. Litwa zakazala
natomiast calkowicie uzycia niektérych aromatéw, np. wszystkich, ktére wywoluja smak waniliowy lub gozdzikowy. Ogélny przeglad tej
tematyki jest zawarty w ocenie skutkéw przedlozonej przez stuzby Komisji w dniu 19 grudnia 2012 r. (,Impact Assessment”), dok.
SWD(2012) 452 final, w szczegdlnosci cze$¢ 1, s. 34 i cze$¢ 4, s. 6.

31 — Motyw 6 Dyrektywy; podobnie wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 64;
Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, pkt 39; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 38.

32 — Jak stwierdzil Trybunal, zastosowanie jako podstawy prawnej art. 114 TFUE nie wymaga rzeczywistego zwiazku ze swobodnym przeplywem
miedzy panistwami cztonkowskimi w kazdej sytuacji objetej zakresem normowania aktu opartego na tej podstawie. Decydujace jest raczej to,
ze oparty na art. 114 TFUE dany akt rozpatrywany jako calo$¢ ma faktycznie prowadzi¢ do poprawy warunkéw tworzenia i funkcjonowania
rynku wewnetrznego (zob. wyrok Niemcy/Parlament i Rada, C-380/03, EU:C:2006:772, pkt 80).

33 — Zobacz réwniez motyw 16 Dyrektywy, z ktérego mozna wywies$¢, ze szczegdlna troska prawodawcy Unii dotyczy charakterystycznych
aromatéw, ktére moga wplyna¢ na przyzwyczajenia konsumenckie.
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62. Pomijajac ten fakt, w chwili wydania Dyrektywy w przynajmniej dwdch panstwach czlonkowskich —
w Belgii i w Niemczech - istnial nawet zakaz stosowania niektérych kapsulek mentolowych
w papierosach, w zwiazku z czym w panstwach tych nie mozna bylo wprowadza¢ do obrotu tego
wariantu papieroséw mentolowych®. O ile wiadomo, brak bylo wéwczas poréwnywalnych zakazéw
w innych panstwach czlonkowskich. Zarzut Polski, jakoby brak bylo rozbieznosci pomiedzy krajowymi
przepisami w szczegélnosci w odniesieniu do papieroséw mentolowych jest zatem nie tylko ogdlnie
niecelowy w odniesieniu do funkcjonowania art. 114 TFUE, lecz jest ponadto réwniez w konkretnym
wypadku merytorycznie nieprawidlowy.

63. W tym kontekscie nalezy réowniez wskazaé, ze liczba panstw czlonkowskich, ktére w chwili
przedstawienia projektu przez Komisje podjely dzialania ustawodawcze w danym zakresie lub
zamierzaly je podjaé, nie jest sama w sobie decydujaca dla oceny zgodno$ci z prawem zastosowania
przez prawodawce Unii art. 114 TFUE, jezeli w chwili wydania omawianego aktu prawnego spelnione
byly przestanki oparcia si¢ na tym przepisie®.

64. Przestanki podjecia interwencji przez prawodawce Unii na podstawie art. 114 TFUE maja charakter
nie ilosciowy, ale jakosciowy. Dla wydania $rodka harmonizacji bez znaczenia jest kwestia, czy i w ilu
panstwach czlonkowskich okreslony produkt jest przedmiotem uregulowan lub nawet zakazéw. Kazde
istniejace zakldocenie w handlu na rynku wewnetrznym lub takie, ktérego mozna sie konkretnie
spodziewaé, moze stanowi¢ uzasadnienie $rodka harmonizacji, pod warunkiem ze beda przestrzegane
ogblne zasady wykonywania uprawnien do dokonania harmonizacji — w szczegdlnosci zasada
subsydiarno$ci i zasada proporcjonalnodci (art. 5 ust. 3 i 4 TUE)*%.

65. W konsekwencji nalezy oddali¢ pierwszy argument Polski w ramach pierwszej czesci zarzutu
pierwszego.

ii) W przedmiocie podniesionego tworzenia nowych przeszkéd w handlu

66. Polska podniosta ponadto, przy poparciu Rumunii, w ramach pierwszej czesci zarzutu pierwszego,
ze przedmiotowy zakres stosowania zakazu wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych
o charakterystycznym aromacie w art. 7 ust. 1 Dyrektywy nie jest okre§lony wystarczajaco dokladnie,
poniewaz nie zawiera on wykazu aromatéw dozwolonych lub zabronionych. Zdaniem Polski nie
prowadzi to do usuwania istniejacych przeszkéd w handlu, lecz przeciwnie do tworzenia nowych
przeszkéd w handlu, poniewaz nalezy sie obawia¢, ze w tym aspekcie panstwa cztonkowskie w rézny
sposéb skorzystaja ze swobody stanowienia w ramach transpozycji.

67. Réwniez ten argument nie jest przekonujacy.

68. Po pierwsze, jest naturalne, ze w przepisach prawa uzywane sa niedookreslone pojecia. Dzieje sie
tak tym bardziej w przepisach Dyrektyw, ktére zawsze wymagaja transpozycji do prawa krajowego
(zob. art. 288 ust. 3 TFUE). Prawodawca Unii dysponuje przy tym zakresem uznania w odniesieniu do
techniki zblizania prawodawstwa, najwlasciwszej dla uzyskania zamierzonego rezultatu™.

34 — Zobacz w tym zakresie ocene skutkéw (,Impact Assessment”) przedstawiona przez stuzby Komisji w dniu 19 grudnia 2012 r., dok.
SWD(2012) 452 final, w szczegdlnosci czesé 1, s. 34.

35 — Wyrok Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 24. Podobnie wyroki: Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800,
pkt 38; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 37.

36 — Zobacz w tym zakresie moje wywody w zwigzku z zarzutami drugim i trzecim.
37 — Zobacz moja opinia w sprawie Inuit Tapiriit Kantatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:190, pkt 51.

38 — Wyroki: Zjednoczone Krdlestwo/Parlament i Rada, C-66/04, EU:C:2005:743, pkt 45; Zjednoczone Kroélestwo/Parlament i Rada, C-217/04,
EU:C:2006:279, pkt 43; Vodafone i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 35.
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69. Po drugie, jest trudne do wyobrazenia, w jakim zakresie zakaz wszystkich wyrobéw tytoniowych
o charakterystycznym aromacie, jak dla calej Unii ustanawia art. 7 ust. 1 Dyrektywy, mialby prowadzi¢
do tak istotnych niespdjnosci przy transpozycji w panstwach cztonkowskich, ze nalezatoby sie powaznie
spodziewaé nowych przeszkéd w handlu.

70. Nawet gdyby mialy sie w tym zakresie pojawi¢ niezgodnosci, to prawodawca Unii zatroszczy! sie
w wystarczajacym zakresie o to, by je usuna¢. W tym kontekscie art. 7 ust. 2—5 Dyrektywy umozliwia
Komisji Europejskiej, na wskazanych tam blizej warunkach, wydanie aktéw wykonawczych i aktow
delegowanych celem usuniecia ewentualnie pozostalych jeszcze niejasnosci.

71. Wydanie na szczeblu Unii listy dozwolonych lub zabronionych substancji istotnych w kontekscie
aromatow (,lista pozytywna” lub ,lista negatywna”) podniesione przez Polske jako $rodek alternatywny
wzgledem art. 7 Dyrektywy miatoby decydujacy aspekt niekorzystny polegajacy na tym, ze tego rodzaju
technika prawodawcza jest niezreczna i podatna na obejcie, a ponadto omawiana lista wymagalaby
ciaglej aktualizacji w zwiazku z szybkim rozwojem tego sektora. Ponadto tego rodzaju postepowanie
ograniczaloby ponad miare pozostala swobode dziatania organéw krajowych w sprzecznosci z zasada
proporcjonalnosci (art. 5 ust. 4 TUE).

72. W zwiazku z tym pierwsza cze$¢ zarzutu pierwszego jest bezzasadna.

b) W przedmiocie ryzyka przyszlego odmiennego rozwoju krajowych przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych (druga cze$¢ zarzutu pierwszego)

73. W ramach drugiej cze$ci zarzutu pierwszego Polska podniosta, iz jest ,wysoce nieprawdopodobne”,
ze w przyszlosci wystepowac beda na europejskim rynku wewnetrznym przeszkody w handlu wskutek
wprowadzania przez poszczegélne panstwa czlonkowskie zakazéw papieroséw mentolowych.

74. W dalszym ciagu rozpatrze te problematyke jedynie tytutem pomocniczym. Z moich rozwazan
dotyczacych pierwszej czeséci zarzutu pierwszego wynika bowiem w kazdym razie, ze juz w chwili
wydania Dyrektywy — biorac pod uwage istniejace wowczas rozbieznos$ci pomiedzy przepisami
ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi panstw czlonkowskich dotyczacymi wyrobdéw
tytoniowych o charakterystycznym aromacie — istnialy istotne przeszkody w handlu. W zwiazku z tym
pytanie dotyczace powstania przysztych przeszkéd w handlu staje sie bezprzedmiotowe.

75. Sadze ponadto, ze Polska popada w sprzeczno$¢. Twierdzenie zawarte w ramach drugiej czesci
zarzutu pierwszego, jakoby nie nalezalo oczekiwa¢ odmiennego rozwoju krajowych przepiséw
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych nie da si¢ pogodzi¢ z obawa wyrazona w pierwszej
cze$ci zarzutu pierwszego, ze w przyszlosci dojdzie do rozbieznych krajowych dziatan przy
transpozycji zakazu charakterystycznych aromatéw ™.

76. W kazdym razie nalezy uwzgledni¢, co nastepuje: zgodnie z utrwalonym orzecznictwem stosowanie
art. 114 TFUE jako podstawy prawnej jest mozliwe, gdy celem jest zapobieganie pojawieniu sie
w przyszlosci przeszkéd w handlu wynikajacych z niejednolitego rozwoju ustawodawstw krajowych,
jezeli pojawienie sie takich przeszkod jest prawdopodobne, a dane $rodki sa przeznaczone do
zapobiegania temu*.

77. Ma to nmiejsce réwniez w niniejszej sprawie, w szczegdlnosci przy uwzglednieniu
miedzynarodowego kontekstu prac Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO).

39 — Zobacz pkt 66 niniejszej opinii.
40 — Wyroki: Alliance for Natural Health i in., C-154/04 i C-155/04, EU:C:2005:449, pkt 29; Niemcy/Parlament i Rada, C-380/03, EU:C:2006:772,
pkt 38, 41; Irlandia/Parlament i Rada, C-301/06, EU:C:2009:68, pkt 64.
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78. Pozwane organy Unii i niektérzy popierajacy je interwenienci w sposéb przekonujacy wskazali, ze
Unia i jej panstwa czlonkowskie zostaly wezwane w ramach konwencji ramowej WHO o ograniczeniu
uzycia tytoniu* do ograniczenia lub zakazania uzycia sktadnikéw w wyrobach tytoniowych, ktére moga
poprawi¢ ich smak — réwniez mentolu. Nalezy przyznaé, ze nie jest to zawarte w brzmieniu samej
konwencji ramowej, wynika jednak z wytycznych w sprawie wdrazania art. 9 i 10, przyjetych przed
paroma laty przez konferencje umawiajacych sie stron™®.

79. O ile owe wytyczne nie sa jako takie wiazace prawnie, to jednak maja one na calym Swiecie
charakter zalecen przy wdrazaniu konwencji ramowej WHO przez jej strony®. Stuza one w zwiazku
z tym réwniez panstwom czlonkowskim Unii Europejskiej, ktére podpisaly owa konwencje ramowa
jako pomoc orientacyjna.

80. W tej sytuacji prawodawca Unii mégl przyja¢, ze na poziomie krajowym dojdzie w najblizszym
czasie do wydania przepiséw dotyczacych uzycia mentolu i innych charakterystycznych aromatéw
w wyrobach tytoniowych, gdyby nie przyjeto jednolitej regulacji na szczeblu Unii. Irlandia i Francja
w imponujacy sposéb potwierdzily to w postepowaniu przed Trybunalem w odniesieniu do ich praktyk
krajowych. Wskazana przez Polske okoliczno$¢, ze w rzeczywistos$ci w dlugim okresie czasu nie zostaly
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej wydane przepisy krajowe w tym zakresie, moze by¢
spowodowana tym, ze Komisja** w ramach Unii mniej wiecej réwnocze$nie z ukazaniem sie
wytycznych WHO przygotowala i wszczeta procedure prawodawcza celem ustanowienia zaskarzonej

Dyrektywy®.

81. Ponadto prawodawca Unii mdgl racjonalnie przyja¢, ze ewentualne krajowe przepisy wdrazajace
konwencje ramowa WHO réznilyby sie miedzy panstwami czlonkowskimi i w zwigzku z tym
prowadzityby do powstania nowych przeszkéd w handlu na rynku wewnetrznym, jezeli nie zostalby
przyjety $rodek harmonizacji na poziomie Unii. Owe wytyczne nie nakladaja bowiem na strony
umowy konkretnych srodkéw, lecz przyznaja im mozliwie duza swobode dzialania. W szczegdlnosci
daja im wyboér pomiedzy zakazami a jedynie ograniczeniami w odniesieniu do uzywania w wyrobach
tytoniowych dodatkéw smakowych i zawieraja jedynie przyklady tego rodzaju sktadnikéw.

82. W tych okoliczno$ciach nalezy oddali¢ takze druga cze$¢ zarzutu pierwszego.

¢) Whnioski posrednie

83. Zarzut pierwszy nalezy zatem oddali¢ w calosci.

2. W przedmiocie zasady proporcjonalnosci (zarzut drugi)

84. Drugi zarzut dotyczy zasady proporcjonalnosci. Polska wskazata, ze sporne przepisy Dyrektywy nie
sa zgodne z zasada proporcjonalnosci ustanowiona w art. 5 ust. 4 TUE.

41 — Zatwierdzonej decyzja Rady 2004/513/WE z dnia 2 czerwca 2004 r. (Dz.U. L 213, s. 8).

42 — Zobacz w tym zakresie ,Cze$ciowe wytyczne dotyczace wdrazania art. 9 i 10” przyjete przez Konferencje Umawiajacych sie Stron Konwencji
Ramowej WHO o Ograniczeniu Uzycia Tytoniu na czwartym posiedzeniu w Punta del Este (2010), FCTC/COP/4(10), i zmienione na
piatym posiedzeniu w Seulu (2012), FCTC/COP/5(6); zwane dalej ,wytycznymi” lub ,wytycznymi WHO”. Punkt 3.1.2.2 owych wytycznych,
ktére w sposéb wyrazny odnosza sie¢ do mentolu jako dodatku smakowego, ma nastepujace brzmienie: ,Parties should regulate, by
prohibiting or restricting, ingredients that may be used to increase palatability in tobacco products”.

43 — Ibidem, pkt 1.1.

44 — Whniosek Komisji dotyczacy Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych panstw czlonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powiazanych wyrobdw,
COM(2012) 788 final zostal przedstawiony w dniu 19 grudnia 2012 r. Wewnetrzne przygotowania i przesluchania Komisji odbyly sie
odpowiednio wczeéniej.

45 — Zobacz podobnie moja opinia w sprawie Inuit Tapiriit Kantatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:190, pkt 34 zdanie ostatnie.
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a) Ogoélne uwagi dotyczace zasady proporcjonalnosci

85. Zasada proporcjonalno$ci nalezy zgodnie z utrwalonym orzecznictwem do ogdlnych zasad prawa
Unii i zostala ustanowiona w art. 5 ust. 4 TUE w kontekscie wykonania kompetencji organéw Unii.
Wymaga ona, aby akty prawne instytucji Unii byly odpowiednie do realizacji zgodnych z prawem
celow zamlerzonych przez dane uregulowanie i nie wykraczaly poza to, co jest konieczne do
osiagniecia tych cel6w™. Jednoczes$nie tam, gdzie istnieje mozliwos¢ wyboru sposréd wiekszej liczby
odpowiednich rozwigzan, nalezy stosowa¢ te najmniej dotkliwe, a wynikajace z tego niedogodnosci nie
moga by¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych celéw*’

86. Co sie tyczy sadowej kontroli aktéw prawa Unii w zakresie ich proporcjonalnosci nalezy stwierdzi¢,
ze zakres uprawnien dyskrecjonalnych prawodawcy Unii moze okazac si¢ ograniczony w zaleznosci od
kilku aspektéw, gdy chodzi o ingerencje w prawa podstawowe. Do aspektéw tych naleza miedzy innymi
obszar, ktérego dotyczy kontrola, natura danego prawa podstawowego, charakter i waga tej ingerencji
oraz jej cel .

87. Niniejsza sprawa dotyczy prawa podstawowego prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej (art. 16
karty praw podstawowych). Swoboda prowadzenia dziatalnosci gospodarczej moze podlegaé
réznorodnym ingerencjom wladz publicznych, ktére maja prawo ustanowi¢ w interesie ogdlnym
ograniczenia w korzystaniu z tej wolnosci®, przy czym prawodawcy Unii przystuguje szeroki zakres
uznania, w dziedzinie wymagajacej od niego dokonywania rozstrzygnie¢ o charakterze politycznym,
gospodarczym i spolecznym oraz oceny zlozonych sytuacji®

88. Okolicznos$¢, ze prawodawca Unii przy wydawaniu Dyrektywy 2014/40 byt postawiony przed
wlasnie tego rodzaju zlozonymi problemami gospodarczymi, spotecznymi i politycznymi jest
niezaprzeczalna i ponadto nie zostala powaznie podana w watpliwo$¢ przez ktéregokolwiek
z uczestnikéow postepowania. W zwiazku z tym prawodawca Unii dysponowal w odniesieniu do ocen
lezacych u podstaw Dyrektywy szerokim zakresem uznania, réwniez w kontekscie $rodkéw, przy
pomocy ktérych najlepiej moze zosta¢ zrealizowany na europejskim rynku wewnetrznym wymagany
wysoki poziom ochrony zdrowia (art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE i art. 35
zdanie drugie karty praw podstawowych). Dzieje si¢ tak réwniez z tego wzgledu, Ze prognozy
dotyczace przyszlych zdarzen na rynku z natury rzeczy moga by¢ sprawdzane co najwyzej co do ich
wiarygodno$ci.

89. Owo uznanie skutkuje tym, ze wystapienie naruszenia zasady proporcjonalnosci ze strony
pracodawcy Unii mozna przyja¢ jedynie woéwczas, gdy dany akt prawny jest oczywiscie
nieproporcjonalny, to znaczy, gdy w oczywisty sposéb nie nadaje sie do osiggniecia zamierzonych
celéw zgodnych z prawem, w oczywisty sposéb wykracza poza to, co konieczne do ich realizacji lub
prowadzi do niedogodnosci, ktére sa w oczywisty sposob niewspotmierne wzgledem owych celow™
Jest natomiast bez znaczenia, czy $rodek przyjety w tym akcie jest jedynie mozliwym $rodkiem, czy tez
tylko najbardziej celowym.

46 — Wyroki: Maizena i in., 137/85, EU:C:1987:493, pkt 15; Zjednoczone Krélestwo/Rada, C-84/94, EU:C:1996:431, pkt 57; British American
Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 122; Digital Rights Ireland, C-293/12 i C-594/12, EU:C:2014:238,
pkt 46; Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 67.

47 — Wyroki: Schrider HS Kraftfutter, 265/87, EU:C:1989:303, pkt 21; Jippes i in., C-189/01, EU:C:2001:420, pkt 81; ERG i in.,, C-379/08
i C-380/08, EU:C:2010:127, pkt 86; podobnie réwniez wyrok Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 91.

48 — Wyrok Digital Rights Ireland, C-293/12 i C-594/12, EU:C:2014:238, pkt 47.
49 — Wyrok Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 46.

50 — Wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 123; S.P.CM. i in, C-558/07,
EU:C:2009:430, pkt 42; Vodafone i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 52; Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 67.

51 — Wyrok Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 91; podobnie réwniez wyroki: Vodafone i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 52; S.P.C.M.
i in,, C-558/07, EU:C:2009:430, pkt 42; Afton Chemical, C-343/09, EU:C:2010:419, pkt 46.
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90. Majagc na uwadze powyzsze kryteria, nalezy nastepnie przeprowadzi¢ sadowa kontrole
proporcjonalnosci spornych przepiséw Dyrektywy.

b) Zdatno$¢ i konieczno$¢ zakazu sprzedazy (czesci pierwsza i druga zarzutu drugiego)

91. W pierwszych dwoéch cze$ciach zarzutu drugiego Polska podniosta, ze zakaz papieroséw
mentolowych nie jest ani zdatny, ani konieczny do osiagniecia zamierzonego w Dyrektywie przez
prawodawce Unii wysokiego poziomu ochrony zdrowia.

i) Uwagi wstepne dotyczace zasady ostroznosci

92. Nalezy na wstepie stwierdzi¢, ze zaden z uczestnikdw postepowania nie kwestionuje zagrozenia
zdrowia zwiazanego z paleniem®. Réwniez stwierdzenie, ze charakterystyczne aromaty ulatwiaja lub
wspomagaja palenie i z tego wzgledu moga prowadzi¢ do zagrozen zdrowia®, jest zasadniczo
prezentowane przez wszystkie strony.

93. Przedmiotem ostrych sporéw miedzy stronami jest natomiast kwestia, jaki skutek moze wywrzec
zakaz papieroséw mentolowych na zachowanie konsumenckie aktualnych i potencjalnych palaczy.
Obydwie strony opieraja si¢ w ramach swych stanowisk na badaniach naukowych i kazdorazowo
zarzucaja drugiej stronie, ze jej wywody nie znajduja wystarczajacego poparcia w nauce.

94. Dla celéow dokonania oceny zgodnos$ci z prawem Dyrektywy 2014/40 i w szczegélnosci
proporcjonalnosci spornych przepiséw nie jest istotne, czy wskazane przez prawodawce Unii wzgledy
zdrowia dotyczace papieroséw mentolowych — wzgledy, ktére osobiscie wydaja mi si¢ by¢ bardzo
racjonalne — moga zosta¢ udowodnione w obecnym stanie wiedzy z wystarczajaca dokladnoscia.

95. Przy stanowieniu Dyrektywy prawodawca Unii musial bowiem uwzgledni¢ zasade ostroznos$ci™.
W szczegbdlnosci wowcezas, gdy istnienie lub zakres domniemanego zagrozenia okaza sie niemozliwe
do ustalenia z calkowita pewno$cia z racji niewystarczajacego, nieostatecznego lub niedokladnego
charakteru wynikéw przeprowadzonych badan, lecz pozostaje prawdopodobienistwo powstania
rzeczywistej szkody dla zdrowia publicznego, gdyby to zagrozenie mialo wystapi¢, zasada ostroznosci
uzasadnia przyjecie $rodkéw ograniczajacych®, o ile beda one niedyskryminacyjne i obiektywne.

96. Réwniez opracowane w ramach WHO wezwanie do ograniczenia lub zakazania na calym $wiecie
uzywania skladnikéw w wyrobach tytoniowych, ktére moga poprawi¢ ich smak, w tym rdéwniez
mentolu®, stanowi nic innego jak wyraz zasady ostrozno$ci.

52 — Trybunal stwierdzit ze swej strony, ze zawarta w wyrobach tytoniowych nikotyna powoduje uzaleznienie, za$ jej toksycznos¢ jest bezsporna
(wyroki: Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, pkt 50; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 52).

53 — Zobacz pkt 52 niniejszej opinii.

54 — Zobacz podobnie wyrok Alliance for Natural Health i in. (C-154/04 i C-155/04, EU:C:2005:449, pkt 68), w ktorym Trybunal podkreslil, ze
prawodawca Unii ,powinien uwzgledni¢ zasady ostroznosci, kiedy uchwala on w ramach polityki rynku wewnetrznego srodki majace na celu
ochrone zdrowia ludzkiego”.

55 — Wyroki: Zjednoczone Krélestwo/Parlament i Rada, C-180/96, EU:C:1998:192, pkt 99; Komisja/Dania, C-192/01, EU:C:2003:492, pkt 52, 53;
Komisja/Francja, C-333/08, EU:C:2010:44, pkt 93; Afton Chemical, C-343/09, EU:C:2010:419, pkt 60-62; Acino/Komisja, C-269/13 P,
EU:C:2014:255, pkt 57.

56 — Zobacz pkt 77-79 niniejszej opinii.
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97. Prawda jest, ze zasada ostroznosci wymaga, by prawodawca Unii podejmowal decyzje zawsze przy
uwzglednieniu najbardziej wiarygodnych spo$réd dostepnych danych naukowych i najswiezszych
wynikéw badari miedzynarodowych® (podobnie réwniez art. 114 ust. 3 TFUE). Ani Polska, ani
Rumunia nie podaly powaznie w watpliwo$¢ tego, ze w niniejszej sprawie prawodawca Unii spetnil ten
obowiazek®. Strony spieraja sie jedynie w kwestii, jakie wnioski nalezalo wyciagna¢
z przeanalizowanych badan naukowych. W tym zakresie prawodawcy Unii przystuguje szeroki zakres
uznania, ktérego granic w niniejszej sprawie w zaden sposéb nie przekroczyt.

98. Na tym tle, zgodnie z zasada ostroznos$ci ustanowienie ogélnie rygorystycznych regut dla uzycia
charakterystycznych aromatéw w wyrobach tytoniowych jest dobrze uzasadnione i by¢ moze wrecz
konieczne, tym bardziej ze zgodnie z wytycznymi prawa pierwotnego zamierzony jest wysoki poziom
ochrony zdrowia (art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE i art. 35 zdanie drugie karty
praw podstawowych).

ii) Zdatno$¢ zakazu sprzedazy (cze$¢ pierwsza zarzutu drugiego)

99. Zdatno$¢ zakazu wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych dla celéw osiagniecia
zamierzonego w Dyrektywie podwyzszenia ochrony zdrowia — w szczegélnosci w odniesieniu do
mlodych os6b — zostala przez Polske zakwestionowana przede wszystkim trzema argumentami: po
pierwsze, zdaniem Polski papierosy mentolowe stanowia produkt ,tradycyjny”, ktéry jest dla mtodych
osOb mniej atrakcyjny od innych aromatyzowanych wyrobéw tytoniowych. Po drugie, nie zostalo
w sposéb obiektywny wykazane, ze zakaz papieroséw mentolowych prowadzi do tego, ze mniej
mlodych oséb sklania si¢ do palenia papieroséw lub ze ogdlnie zmniejsza si¢ liczba palaczy. Po trzecie,
zdaniem tego panstwa, rozkwitnie czarny rynek papieroséw mentolowych w Europie.

— W przedmiocie skutkéw zdrowotnych zakazu papieroséw mentolowych

100. Co sie tyczy pierwszych dwdch argumentéw Polski, wyjasnitam juz powyzej w zwiazku
z art. 114 TFUE, ze brak jest rzeczowego powodu, dla ktérego, w odniesieniu do rzekomo
stradycyjnych” produktéw, o ugruntowanej pozycji na rynku, mozna by dopuszcza¢ nizsze standardy
ochrony zdrowia niz przy nowych produktach®. Jak stusznie wskazata Francja, tradycyjny charakter
produktu nie uzasadnia jego pozostawienia na rynku, jezeli w zwiazku z tym mialoby zostac
utrudnione osiagniecie wysokiego poziomu ochrony zdrowia.

101. Ponadto moim zdaniem bledna jest argumentacja Polski, wedle ktérej organy Unii musza wykazac
w sposdb obiektywny, ze w przypadku zakazu papieroséw mentolowych mniej mtodych ludzi stanie sie
palaczem, lub ze ogélnie zmniejszy sie liczba palaczy.

102. Jak juz bowiem wskazalam, przy ocenie zdatnosci spornych przepiséw wcale nie jest decydujace,
czy zalozone przez prawodawce Unii skutki zakazu charakterystycznych aromatéw dla (aktualnego
lub potencjalnego) zachowania konsumenckiego palaczy moga zostaé wykazane z wystarczajaca
dokladnoscia. Prognozy dotyczace przyszlych zdarzen na rynku z natury rzeczy nie podlegaja
dowodowi we wlasciwym sensie, moga by¢ natomiast co najwyzej sprawdzane co do ich
wiarygodno$ci.

57 — Wyroki: Komisja/Dania, C-192/01, EU:C:2003:492, pkt 51; Komisja/Francja, C-333/08, EU:C:2010:44, pkt 92; Afton Chemical, C-343/09,
EU:C:2010:419, pkt 60; zob. réwniez wyrok Monsanto Agricoltura Italia i in., C-236/01, EU:C:2003:431, pkt 113.

58 — Roéwniez wytyczne WHO (ww. w pkt 42), ktérymi wedle art. 1 i motywu 7 Dyrektywy kierowal sie prawodawca Unii, opieraja si¢ na
»najlepiej dostepnych dowodach naukowych i do$wiadczeniach stron umowy” (zob. w tym zakresie pkt 1.1 tych wytycznych).

59 — Zobacz pkt 53 niniejszej opinii.
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103. W istocie wydaje sie by¢ wiarygodne, ze =zakaz papierosow mentolowych i innych
aromatyzowanych papieroséw, jak przyjal prawodawca Unii, sprawia, ze rozpoczecie konsumpcji
tytoniu staje si¢ dla mlodziezy i mlodych dorostych mniej atrakcyjne i jednoczes$nie ulatwia palaczom
z przyzwyczajenia — w kazdym razie niektérym z nich — zerwanie z uzaleznieniem od nikotyny. Krétko
mowiac, skoro charakterystyczne aromaty ulatwiaja lub wspomagaja palenie, poniewaz moga tagodzi¢
lub tuszowaé na ogoét dos¢ ostry, wrecz gryzacy smak dymu tytoniowego, to nasuwa sie wniosek, ze
mozna przyjaé, iz rezygnacja z tego rodzaju aromatéw moze mie¢ skutek odwrotny i w ten sposéb
moze prowadzi¢ do lepszej ochrony zdrowia.

104. W zadnym razie zakaz charakterystycznych aromatéw w wyrobach tytoniowych nie moze zostaé
uznany za oczywiscie niezdatny do osiagniecia wskazanego celu i do przyczynienia si¢ w ten sposéb do
wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym. Nalezy tak przyjaé¢ tym
bardziej wowczas, gdy uwzgledni si¢ zasade ostroznosci oraz szeroki zakres uznania, ktéry przystuguje
prawodawcy Unii w odniesieniu do wyboru $rodkéw, przy pomocy ktérych najlepiej moze zosta¢
zrealizowany wymagany na rynku wewnetrznym wysoki poziom ochrony zdrowia.

— W przedmiocie podniesionego rozkwitu czarnego rynku papieroséw mentolowych

105. Co si¢ tyczy przewidzianego przez Polske rozkwitu czarnego rynku papieroséw mentolowych,
chodzi tu jedynie o zwykle twierdzenie, ktére ponadto nie zostalo uzasadnione w wystarczajacy
sposob.

106. Pozwane organy Unii i niektérzy popierajacy ich interwenienci usiluja odpowiedzie¢ na to
twierdzenie przede wszystkim poprzez odestanie do nowych postanowien zawartych w art. 15 i 16
Dyrektywy, w ktérych ustanowiono szczegétowe wymogi co do identyfikowalnos$ci opakowan
papieroséw oraz co do zabezpieczen, ktére nalezy umiesci¢ na owych opakowaniach.

107. Co prawda nalezy przyznaé, ze tego rodzaju s$rodki nie sa same w sobie zdatne do tego, by
w sposob pewny zlikwidowaé ewentualny przemyt papieroséw mentolowych z panistw trzecich oraz
sprzedaz papieroséw mentolowych nielegalnie przywiezionych lub bedacych przedmiotem obrotu na
czarnym rynku wewnatrz Unii Europejskie;j.

108. Moim zdaniem nie moze by¢ jednak w ogdle decydujace, czy mozna w ten sposob skutecznie
zapobiec przemytowi i handlowi na czarnym rynku®. Decydujace sa raczej dwie inne kwestie. Po
pierwsze, na podstawie art. 15 i 16 Dyrektywy nielegalne dzialania sa utrudniane i ulatwione jest ich
wykrywanie. Po drugie — i przede wszystkim — po wejsciu w zycie zakazu wprowadzania do obrotu
wyrobdéw tytoniowych o charakterystycznych aromatach bedzie konsumentom trudniej zaopatrywac sie
w papierosy mentolowe i inne aromatyzowane papierosy. Okoliczno$¢ ta sama w sobie uzasadnia juz
przyjecie, ze tego rodzaju zakaz przyczyni sie do zapewnienia wysokiego poziomu ochrony zdrowia.
Okoliczno$¢, ze zakazy beda by¢ moze w pojedynczych przypadkach obchodzone, zasadniczo nie
przemawia przeciwko ich zdatnosci do osiagniecia zamierzonego celu.

109. W konsekwencji pierwsza cze$¢ drugiego zarzutu jest bezzasadna.

iii) Konieczno$¢ zakazu sprzedazy (cze$¢ druga zarzutu drugiego)

110. Ponadto Polska kwestionuje konieczno$¢ zakazu wprowadzania do obrotu papierosow
mentolowych dla celéw osiagniecia zamierzonego w Dyrektywie wysokiego poziomu ochrony zdrowia
na europejskim rynku wewnetrznym.

60 — Podobnie wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 129. Podobna mysl zostata
zawarta ponadto w moich opiniach w sprawie CZEZ Razpredelenie Bylgaria, C-83/14, EU:C:2015:170, pkt 123) i w sprawie Below C-394/11,
EU:C:2012:585, pkt 107, 108.
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111. Argumenty, ktére Polska przedstawita w tym kontekscie, mozna przypisa¢ dwém obszarom
tematycznym. Po pierwsze, chodzi o kwestie, czy ogdlny zakaz wszystkich charakterystycznych
aromatéw wraz z mentolem byl konieczny, a po drugie, o kwestie, czy prawodawca Unii dysponowat
tagodniejszymi, mniej ograniczajacymi $rodkami od zakazu.

— W przedmiocie koniecznosci ogélnego zakazu wszystkich charakterystycznych aromatéow

112. Co sie tyczy pierwszego z tych obszaréw tematycznych, wskazalam juz powyzej — w zwiazku
z art. 114 TFUE - Zze argumenty Polski dotyczace rzekomej szczegdlnej pozycji papieroséw

mentolowych w segmencie rynku papieroséw aromatyzowanych nie sa zbyt przekonujace®.

113. W szczegé6lnosci podniesiony przez Polske argument ,tradycyjnego” charakteru papieroséw
mentolowych w poréwnaniu do innych rodzajéow papieroséw aromatyzowanych — nawet przy
zalozeniu, Ze rzeczywiscie wystepuje — nie nadaje si¢ do tego, by uzasadnia¢ jakiekolwiek odstepstwa
od ogdlnie zamierzonego wysokiego poziomu ochrony zdrowia na rynku wewnetrznym w zakresie
wyrobdéw tytoniowych.

114. Jak wynika miedzy innymi z art. 1 i preambuly Dyrektywy®, ustanawiajac zakaz wszystkich
charakterystycznych aromatéw, Dyrektywa ta idzie w $lad za wytycznymi opracowanymi w ramach
WHO .

115. Gdyby prawodawca Unii zrezygnowal z wlaczenia mentolu w ramy zakazu charakterystycznych
aromatéw, Dyrektywa przyczynilaby sie w znacznie mniejszym stopniu do realizacji wysokiego
poziomu ochrony zdrowia. Dla aktualnych i potencjalnych konsumentéw aromatyzowanych wyrobéw
tytoniowych w dalszym ciagu pozostawalyby bowiem dostepne na rynku wewnetrznym jako opcja
papierosy mentolowe, co ulatwiloby mlodziezy i mtodym dorostym rozpoczecie konsumpcji tytoniu
i jednoczesnie utrudnitoby palaczom z przyzwyczajenia zerwanie z uzaleznieniem od nikotyny*.

116. Jest ponadto mozliwe, ze Unia Europejska ryzykowalaby wytoczeniem procesu w ramach
Swiatowej Organizacji Handlu (WTO), gdyby nie zakazala papieroséw mentolowych w taki sam
sposob, jak innych aromatyzowanych papieroséw. Nalezy w tym kontekécie wskazaé, ze Organ
Rozstrzygania Sporéw WTO uznal w raporcie wydanym w 2012 r., ze zakazanie przez Stany
Zjednoczone Ameryki sprzedazy papieroséw o aromacie gozdzikéw, przy jednoczesnym dalszym
dopuszczeniu sprzedazy papieroséw mentolowych stanowi naruszenie zasad WTO®. Wbrew
stanowisku Polski nie jest w zadnym razie wykluczone, lecz wrecz nasuwa sie zastosowanie tego
raportu WTO do niniejszej problematyki, tym bardziej ze w owym raporcie jest w sposéb wyrazny
mowa o poréwnywalnosci pomiedzy papierosami o aromacie gozdzikéw i papierosami o aromacie
mentolu (jako tak zwane ,towary tego samego rodzaju” w rozumieniu porozumienia WTO w sprawie
barier technicznych w handlu).

117. Przy uwzglednieniu tych okoliczno$ci nie mozna poda¢ w watpliwos¢ koniecznosci zakazu
wszystkich charakterystycznych aromatéw wraz z mentolem®. W kazdym razie tego rodzaju ogélny
zakaz nie wykracza w sposéb oczywisty ponad to, co konieczne do osiagniecia wysokiego poziomu
ochrony zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym.

61 — Zobacz pkt 48—57 niniejszej opinii.

62 — Motyw 7 Dyrektywy.

63 — Zobacz pkt 77-79 oraz pkt 96 tej opinii.

64 — Nie podwaza tego okolicznos¢, ze wedle badania cytowanego przez Polske mentol stanowi jeden z najrzadszych powodéw rozpoczecia
palenia. Wyeliminowanie kazdej, nawet mniej znaczacej przyczyny nadaje sie do realizacji wysokiego poziomu ochrony zdrowia na rynku
wewnetrznym w zakresie wyrobéw tytoniowych.

65 — Raport Statego Organu Apelacyjnego WTO z dnia 4 kwietnia 2012 r. (WT/DS406/AB/R, ,United States — Measures affecting the production
and sale of clove cigarettes”, dostepny na stronie internetowej WTO pod adresem www.wto.org), w szczegdlnosci pkt 298.

66 — Zobacz podobnie — w odniesieniu do zakazu sprzedazy wyrobéw tytoniowych do stosowania doustnego — wyroki: Arnold André, C-434/02,
EU:C:2004:800, pkt 47; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 49.
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— W przedmiocie powotanych przez Polske rzekomo tagodniejszych srodkéw

118. W zakresie dotyczacym drugiego obszaru tematycznego Polska przedstawila zasadniczo trzy
$rodki alternatywne, ktére jej zdaniem nalezy rozwazy¢ jako $rodki tagodniejsze w poréwnaniu do
calkowitego zakazu papieroséw mentolowych: wprowadzenie ograniczenn wiekowych w odniesieniu do
sprzedazy tego rodzaju papieroséw, umieszczenie szczegélnych ostrzezen na ich opakowaniu oraz
ukierunkowane kampanie informacyjne.

119. Nalezy w tym zakresie wskaza¢, ze ewentualne tagodniejsze srodki wzgledem srodka przyjetego
przez prawodawce Unii moga zosta¢ uwzglednione w ramach badania proporcjonalnosci, jezeli
w takim samym stopniu nadaja sie do osiagniecia celu zamierzonego w spornym akcie Unii®.

120. Nie ma to miejsca w przypadku wskazanych granic wiekowych. Jak bowiem w przekonujacy
sposéb wskazaly instytucje Unii uczestniczace w postepowaniu i wiele uczestniczacych w nim panstw
czlonkowskich, ograniczenia wiekowe mozna w latwy sposéb obej$¢ w handlu i ich dotrzymanie jest
bardzo trudne do skontrolowania.

121. Z jednej strony istnieje mozliwo$¢ zaopatrywania sie przez osoby niepelnoletnie w papierosy
aromatyzowane przy pomocy osob pelnoletnich z rodziny lub z kregu przyjaciét lub znajomych.
Z drugiej strony nawet poprzez wymog pelnoletnosci przy kupnie aromatyzowanych papieroséw nie
moze zostaé zapewnione, ze mlodzi konsumenci, ktérzy dopiero na krétko przed tym przekroczyli
odpowiednia granice wieku, beda odpowiednio chronieni przed niebezpieczenstwem konsumpcji
nikotyny. Jak jednak wykazano w sposéb przekonujacy w postepowaniu przed Trybunalem, nie tylko
osoby niepelnoletnie, lecz réwniez mlode osoby dorosle po przekroczeniu granicy pelnoletnosci
(w szczegdlnosci grupa wiekowa pomiedzy 18 i 25 lat) sa zagrozone w szczegdlny sposéb, poniewaz
czesto rozpoczecie konsumpcji produktéow zawierajacych nikotyne moze mie¢ miejsce w okresie do 25.
roku zycia, co jest obserwowane.

122. Tym bardziej zobowigzanie producentéw i importeréw do umieszczenia ostrzezen na opakowaniu
papieroséw mentolowych w celu osiagniecia wysokiego poziomu ochrony zdrowia nie moze zostac
uznane za rownorzedne z zakazem sprzedazy wszystkich wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym
aromacie. Nawet gdyby zaprojektowane zostaly szczegélne ostrzezenia z informacja, ze papierosy
aromatyzowane sa réwnie szkodliwe jak papierosy niearomatyzowane, nie zmienialoby to niczego
w dostepnosci tych produktéw dla konsumentéw. Sprzedaz papieroséw o charakterystycznym
aromacie moglaby zatem w dalszym ciagu stanowié¢ przeszkode przy realizacji celu uzyskania
wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym. Ponadto, jak stusznie
wskazala Irlandia, szczegélne ostrzezenia odnoszace si¢ do aromatéw moga by¢é wrecz
kontraproduktywne, poniewaz przyciagaja one — nie bez podobienstwa z przekazem reklamowym —
uwage konsumenta w szczegdlny sposéb i w wiekszym stopniu niz zwykle wskazanie zawarto$ci na
obecnos¢ charakterystycznych aromatéw.

123. To samo dotyczy przedstawionej przez Polske propozycji kampanii informacyjnych dotyczacych
niebezpieczenstwa wyrobéw tytoniowych o charakterystycznych aromatach. W kazdym razie, jak
stusznie wskazata Komisja, tego rodzaju kampanie informacyjne nie nadawalyby sie w ogéle do tego, by
w rozumieniu art. 114 TFUE usuwac¢ istniejace przeszkody w handlu zwigzane z rozbieznymi
regulacjami krajowymi dotyczacymi stosowania charakterystycznych aromatéw lub zapobiegac ich
powstawaniu.

124. W konsekwencji pierwsze dwie czesci tego zarzutu drugiego nie moga zosta¢ uwzglednione.

67 — Wyroki: Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, pkt 55; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 56.
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¢) Proporcjonalno$¢ sensu stricto (trzecia cze$¢ zarzutu drugiego)

125. W ramach czesci trzeciej zarzutu drugiego Polska odniosta sie do proporcjonalnosci sensu stricto.
Wskazano w tym zakresie zaistnienie nadzwyczajnych sytuacji gospodarczych i spolecznych, ktére
zdaniem Polski obciazylyby to panstwo czlonkowskie i to w znacznie wigkszym stopniu od innych
panstw czlonkowskich. Polska podniosta ponadto w tym zakresie, ze prawodawca Unii nie
przeprowadzil analizy kosztéw i korzysci, w kazdym razie nie w kontekscie odnoszacym sie
w szczegolnosci do papieroséw mentolowych.

126. Wbrew stanowisku Zjednoczonego Krolestwa badanie proporcjonalnosci sensu stricto stanowi
odrebny trzeci etap w ramach analizy zasady proporcjonalnosci. Jak juz wskazano na wstepie, zgodnie
z ta zasada obcigzenia zwigzane z aktem Unii powinny pozostawa¢ w odpowiednim stosunku do
zamierzonych celow®. W zwigzku z tym prawodawca Unii musi sie zawsze upewnié, czy cele
zamierzone w przyjetym $rodku moga uzasadnia¢ powstanie negatywnych skutkéw gospodarczych,
nawet znaczacych, po stronie niektérych podmiotéw® (zob. réwniez — w odniesieniu do aktow
prawodawczych — art. 5 zdanie ostatnie protokolu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci™).

127. W niniejszej sprawie Parlament i Rada w charakterze prawodawczych organéw Unii moga sie
oprze¢ w szczegblnosci na przeprowadzonej przez Komisje ocenie skutkéw”, w ktérej omoéwione
zostaly gospodarcze i spoteczne skutki $rodkéw wprowadzonych przez Dyrektywe .

128. Poniewaz, jak juz wskazano, papierosy mentolowe nie maja szczegélnej pozycji w segmencie rynku
papieroséw aromatyzowanych”®, przeprowadzenie oceny skutkéw w odniesieniu do tego specyficznego
produktu nie byto wbrew stanowisku Polski konieczne.

129. Jest mozliwe, Ze usuniecie papieroséw mentolowych z rynku wskutek ustanowionego w prawie
Unii zakazu sprzedazy wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym aromacie wywola przej$ciowo
negatywne skutki dla sytuacji gospodarczej niektérych rolnikéw trudnigcych sie uprawa tytoniu
i niektérych przedsiebiorstw dzialajacych w zakresie produkcji i dystrybucji wyrobéw tytoniowych
i w najgorszym razie moze prowadzi¢ nawet do utraty pewnej liczby miejsc pracy.

130. Nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze ochronie zdrowia ludzkiego przystuguje w hierarchii prawa
Unii znacznie wyzsza pozycja niz ochronie zasadniczo gospodarczych intereséw (zob. art. 9 TFUE,
art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE oraz art. 35 zdanie drugie karty praw podstawowych),
w zwigzku z czym ochrona zdrowia moze uzasadni¢ negatywne konsekwencje gospodarcze dla
niektérych podmiotéw gospodarczych, nawet jesli sa one duze™.

131. Okoliczno$¢, ze polska gospodarka zostanie by¢ moze w wigkszym stopniu obciazona poprzez
zakaz papieroséw mentolowych niz gospodarki innych panstw czlonkowskich, nie prowadzi do tego,
ze zakaz charakterystycznych aromatéw w Dyrektywie staje si¢ nieproporcjonalny. Biorac pod uwage
réznice w strukturach gospodarczych panstw czlonkowskich, trudno sobie wyobrazi¢ przypadek,
w ktérym akt prawa Unii wywiera dokladnie te same skutki we wszystkich panstwach

68 — Wyroki: Schrider HS Kraftfutter, 265/87, EU:C:1989:303, pkt 21; Jippes i in., C-189/01, EU:C:2001:420, pkt 81; ERG i in., C-379/08
i C-380/08, EU:C:2010:127, pkt 86; podobnie réwniez wyrok Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 91.

69 — Wyroki: Arcelor Atlantique et Lorraine i in., C-127/07, EU:C:2008:728, pkt 59; Vodafone i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 53;
Luksemburg/Parlament i Rada C-176/09, EU:C:2011:290, pkt 63.

70 — Protokdt nr 2 do traktatu UE i do traktatu FUE (zwany dalej ,protokotem nr 2”).

71 — ,Impact Assessment” przedstawiona przez stuzby Komisji w dniu 19 grudnia 2012 r., dok. SWD(2012) 452 final, w szczegdlnosci czesé 1,
s. 98 i nast., s. 120 i nast.

72 — Roéwniez w ramach badania waznosci aktéw prawa Unii Trybunal niekiedy bierze pod uwage tego rodzaju ocene skutkéw Komisji (zob. np.
wyrok Vodafone i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 55, 65).

73 — Zobacz pkt 48—57 niniejszej opinii.
74 — Podobnie wyrok Nelson i in. (C-581/10 i C-629/10, EU:C:2012:657, pkt 81) w odniesieniu do ochrony konsumentéw.
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cztonkowskich”™. Jak stusznie podkreslity instytucje Unii uczestniczace w postepowaniu przed
Trybunatem, zblizenie ustawodawstw na europejskim rynku wewnetrznym zostaloby w znacznym
stopniu pozbawione sensu, gdyby moglo by¢ ono dokonywane jedynie w takich przypadkach,
w ktérych we wszystkich panstwach czlonkowskich istniataby juz w duzej mierze podobna sytuacja.

132. Ponadto wynikajace z prognoz przedstawionych przez Polske straty w rolnictwie i handlu
wyrobami tytoniowymi w tym panistwie cztonkowskim”™ - zakladajac ich prawidlowosé — sa
stosunkowo nieduze i mozliwe do zniesienia, tym bardziej Ze najwyrazniej chodzi jedynie
o zmniejszenie obrotéw, a nie o uszczerbek w zysku netto.

133. Niezaleznie od tego ewentualne obciazenia gospodarcze i spoleczne, ktére moga by¢ zwigzane
z zakazem papieroséw mentolowych, sa ztagodzone poprzez dlugi okres przejsciowy do dnia 20 maja
2020 r., czyli cztery lata po terminie transpozycji Dyrektywy. Co sie tyczy w szczegélnosci
zainteresowanych rolnikéw, moga oni ponadto, w danym przypadku, uzyska¢ wsparcie dochodowe
w ramach wspdlnej polityki rolne;j.

134. Biorac pod uwage powyzsze przy stanowieniu omawianej Dyrektywy prawodawca Unii moégt
w uzasadniony sposéb — w kazdym razie bez dopuszczenia sie oczywistej nieproporcjonalnosci —
udzieli¢ pierwszenstwa zamierzonemu wysokiemu poziomowi ochrony zdrowia przed wzgledami
gospodarczymi i spotecznymi, jak zostaly one w niniejszym postepowaniu wskazane przez Polske.

135. W konsekwencji rowniez trzecia cze$¢ zarzutu drugiego jest bezzasadna.

d) Wnioski posrednie

136. W zwiazku z powyzszym zarzut drugi nie moze zosta¢ uwzgledniony.

3. W przedmiocie zasady pomocniczosci (zarzut trzeci)

137. Trzeci i ostatni zarzut Polski opiera si¢ na zasadzie pomocniczo$ci, ustanowionej w art. 5 ust. 1
zdanie drugie TUE w zwiazku z art. 5 ust. 3 TUE.

138. Zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej kompetenciji,
Unia podejmuje dziatania tylko wéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania
nie moga zostaé osiagniete w sposéb wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, zaréwno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego
dzialania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii (art. 5 ust. 3 TUE).

139. Poniewaz Unia nie posiada ogoélnego upowaznienia do regulowania rynku wewnetrznego”’,
a rynek wewnetrzny wchodzi w zakres kompetencji podzielonych miedzy Unie i jej panstwa
cztonkowskie [art. 4 ust. 2 lit. a) TFUE], do $rodkéw harmonizacji na podstawie art. 114 TFUE —
réwniez do omawianej Dyrektywy — zastosowanie ma zasada pomocniczosci”.

75 — Na przyklad wytyczne prawa Unii z zakresu ochrony srodowiska dotyczace samochodéw oddzialuja w wigkszym stopniu na te panstwa
cztonkowskie, w ktérych przemysl samochodowy odgrywa wazng role. Podobnie akty prawa Unii dotyczace produkeji i sprzedazy piwa
wywieraja wigksze skutki w tych panstwach cztonkowskich, w ktérych ma miejsce znaczaca produkcja tego napoju, i w ktérych najwyzsza
jest jego konsumpcja.

76 — W skardze wskazano, ze Polska nalezy do tych panstw czlonkowskich, w ktérych papierosy mentolowe maja stosunkowo duzy udzial
zarébwno w produkgji, jak réwniez w konsumpcji. W przypadku zakazu papieroséw mentolowych Polska zaklada zmniejszenie obrotéw
w wysokosci od 400 EUR do 500 EUR rocznie na rolnika trudnigcego sie produkcja tytoniu. Ponadto Polska uwaza za prawdopodobne
zmniejszenie obrotéw najczesciej matych i $rednich sprzedawcéw wyrobdw tytoniowych, nie wskazujac jednak w tym zakresie kwot.

77 — Wyrok Niemcy/Parlament i Rada, C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 83.

78 — Podobnie réwniez dotychczasowe orzecznictwo odnoszace si¢ do okresu sprzed wejscia w zycie traktatu z Lizbony; zob. wyroki: British
American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 179; Vodafone i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 75.
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140. Dochowanie zasady pomocniczosci podlega kontroli prawnej sadéw Unii”. Kontrola ta obejmuje
w szczegélno$ci dwa aspekty: po pierwsze merytoryczna zgodno$¢ aktéw prawa Unii z zasada
pomocniczosci [zob. w tym zakresie ponizej Srodtytul a)] i po drugie ich uzasadnienie w kontekscie
zasady pomocniczoéci [zob. w tym zakresie ponizej $rédtytul b)]. Polska omawia obydwa aspekty
w ramach zarzutu trzeciego.

a) Merytoryczna zgodno$¢ Dyrektywy z zasada pomocniczos$ci

141. W pierwszej kolejnosci Polska podniosta przy poparciu Rumunii, ze prawodawca Unii przed
wydaniem Dyrektywy nie przeprowadzit ,testu poréwnywalnej skutecznosci”.

142. Polska odnosi si¢ w tym zakresie do dwustopniowego badania, ktére jest na podstawie art. 5
ust. 3 TUE miarodajne dla praktycznej realizacji zasady pomocniczosci:

— po pierwsze, instytucje Unii musza si¢ upewnié¢, ze podejma dzialanie jedynie wéwczas, gdy cele
rozpatrywanych srodkéw nie moga zosta¢ zrealizowane w wystarczajacy sposdb przez panstwa

czlonkowskie (negatywny skiadnik testu);

— po drugie, dzialanie Unii jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy cele rozpatrywanych $rodkéw, ze
wzgledu na ich rozmiary lub skutki, moga zosta¢ zrealizowane lepiej na poziomie Unii (pozytywny
sktadnik testu).

Przy pomocy tych dwdch skladnikéw testu pomocniczosci ostatecznie rozpatrywana jest z dwdch
réznych punktéw widzenia ta sama kwestia, a mianowicie, czy dla realizacji zamierzonych celéw
nalezy podja¢ dzialania na poziomie Unii, czy tez na poziomie panstw cztonkowskich.

143. Wbrew stanowisku uczestniczacych w postepowaniu instytucji Unii przestanki owego testu nie sa
spelnione juz woéwczas, gdy wystapia warunki zastosowania art. 114 TFUE jako podstawy prawnej
wydania $rodkéw harmonizacji rynku wewnetrznego. Prawda jest, ze duza cze$¢ rozwazan
przeprowadzanych w kontekscie art. 5 ust. 3 TUE podobna jest do tych, ktére odgrywaja role rowniez
w kontekscie art. 114 TFUE. Nie sa one jednak identyczne.

144. Artykut 114 TFUE wyjasnia, czy Unii w ogdle przystuguje kompetencja do wydawania $rodkéw
harmonizacji rynku wewnetrznego. Zasada pomocniczo$ci okresla natomiast na podstawie art. 5
ust. 3 TUE, czy i w jaki sposéb Unia moze uzy¢ tej kompetencji w konkretnym przypadku. Innymi
stowy podzial kompetencji miedzy Unia a panstwami czlonkowskimi jest dokonywany na podstawie
art. 114 TFUE, natomiast zasada pomocniczosci ustanawia dla instytucji Unii prawnie wigzace
wytyczne odnoszace sie do wykonywania przez nie kompetencji (art. 5 ust. 1 TUE).

145. Badanie dochowania zasady pomocniczo$ci nalezy zasadniczo przeprowadzi¢ dla calej Dyrektywy,
a nie dla kazdego jej przepisu z osobna®. Jak sugeruje samo brzmienie art. 5 ust. 3 TUE, nalezy przy
tym oceni¢ Srodki zawarte w Dyrektywie przy uwzglednieniu zamierzonych przez nie celow.
W zwiazku z tym w niniejszej sprawie kwestia pomocniczosci nie moze by¢ rozpatrywana jedynie
w odniesieniu do papieroséw mentolowych, poniewaz zakaz tego szczegélnego rodzaju papieroséw —
jak juz wyczerpujaco wskazano powyzej® — nie moze by¢ uznany za samodzielny i odrebny $rodek
wzgledem zakazu wszystkich wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym aromacie.

79 — Zobacz w szczeg6lnosci wyroki: Niemcy/Parlament i Rada, C-233/94, EU:C:1997:231, pkt 23-29; Niderlandy/Parlament i Rada, C-377/98,
EU:C:2001:523, pkt 30—34; British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 177-185; Vodafone
i in., C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 72—79; Estonia/Parlament i Rada, C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 44-55.

80 — Podobnie wyrok Estonia/Parlament i Rada, C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 51.
81 — Zobacz pkt 48—57 niniejszej opinii.
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146. W sytuacji gdy przed sadami Unii sporne jest, czy przy stosowaniu art. 114 TFUE zostaly
uwzglednione merytoryczne wytyczne zasady pomocniczo$ci, nalezy wzia¢ pod uwage, ze
wykonywanie kompetencji instytucji Unii przy wydawaniu $rodkéw harmonizacji rynku wewnetrznego
wymaga dokonywania rozstrzygnie¢ o charakterze politycznym, gospodarczym i spolecznym oraz
przeprowadzania zlozonych analiz i ocen. Ich kontrola ma miejsce w pierwszej kolejnosci na szczeblu
politycznym przy udziale krajowych parlamentéw. W tym zakresie traktat z Lizbony wprowadzil
poprzez protokél nr 2 okre$lone procedury. Tymczasem, jak juz wskazalam w ramach zasady
proporcjonalnosci, sadowa kontrola tego rodzaju rozwazan jest mozliwa jedynie w ograniczonym
zakresie .

147. Z racjonalnego punktu widzenia Trybunal moze jedynie skontrolowa¢, czy polityczne organy Unii
przy wykonywaniu swych kompetencji w odniesieniu do zasady pomocniczosci nie wykroczyly poza
granice udzielonego im zakresu uznania. W tym celu sad Unii bada, czy w konkretnym przypadku
organy te mogly oprze¢ swa ocene w kwestii pomocniczosci na wystarczajacej podstawie faktycznej,
i czy dopuscily sie one przy tym oczywistego btedu w ocenie®.

148. Scislejsza sadowa kontrola pomocniczoéci moze sta¢ sie konieczna, jezeli akt Unii mialby
wyjatkowo dotyczy¢ kwestii tozsamos$ci narodowej panstw czlonkowskich (art. 4 ust. 2 TUE)™.
W niniejszej sprawie brak jest jednak w tym zakresie jakichkolwiek wskazan, w zwiazku z czym mozna
pozosta¢ przy kryterium oczywistego btedu w ocenie.

i) negatywny skladnik testu pomocniczosci: $rodki, ktére nie moga zostaé w wystarczajacym stopniu
zrealizowane na poziomie krajowym

149. Co sie tyczy przede wszystkim negatywnego skladnika testu pomocniczosci, nalezy rozwazy¢, czy
cele podejmowanych s$rodkéw w zakresie produkcji, opakowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych
mogly zostaé zrealizowane w wystarczajacym stopniu na poziomie panstw czlonkowskich.

150. Ogdlnie w ramach owego negatywnego skladnika testu pomocniczo$ci moga zosta¢ uwzglednione
w szczego6lnosci nastepujace trzy aspekty.

151. Po pierwsze, istotne sa techniczne i finansowe mozliwosci panstw czlonkowskich. Jesli istnieja
panstwa czlonkowskie, ktére w ogéle nie sa w stanie podja¢ $rodkéw niezbednych dla rozwigzania
danego problemu, stanowi to wdéwczas wskazéwke, ze spelniony zostal negatywny skfadnik testu
pomocniczosci.

152. Po drugie, nalezy zada¢ pytanie, czy w istocie chodzi o krajowe, regionalne lub lokalne
odmiennosci. Jesli tak jest, wéwczas przemawia to raczej za podjeciem dzialania na poziomie panstw
czlonkowskich i za przedlozeniem problemu organom dzialajacym w znaczacej bliskosci
i dysponujacym fachowa wiedza w kontekscie srodkéw, ktére nalezy podjac.

82 — Zobacz pkt 89, 90 niniejszej opinii.

83 — Podobnie niektére sformulowania uzyte w nowszym orzecznictwie; zob. z jednej strony wyrok Estonia/Parlament i Rada (C-508/13,
EU:C:2015:403, pkt 54: ,[...] w wypadku gdy prawodawca [...] uznal na podstawie szczegélowych informacji i bez dopuszczenia sie bledu
w ocenie, ze dzialanie na poziomie Unii bedzie lepiej stuzy¢ ogélnemu interesowi Unii”) i z drugiej strony wyrok Vodafone i in. (C-58/08,
EU:C:2010:321, pkt 78, w ktérym rozpatrzono, czy prawodawca Unii ,mdgl zasadnie oceni¢”, ze wydanie okreslonych przepiséw na poziomie
Unii byto konieczne).

84 — W tym zakresie warto spojrze¢ na orzecznictwo dotyczace zasady proporcjonalnosci, ktére w zaleznosci od danej dziedziny lub prawa
podstawowego przyjmowalo rézny stopied rygoru kryterium kontroli sadowej (zob. np. z jednej strony wyrok Digital Rights Ireland,
C-293/12 i C-594/12, EU:C:2014:238, pkt 47; z drugiej strony wyrok Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, pkt 46).
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153. Nalezy zbada¢ po trzecie, czy problem podlegajacy rozwiazaniu ma czysto lokalny lub regionalny
wymiar, czy tez przeciwnie przyjmuje rozmiary ponadgraniczne, w zwigzku z czym z natury rzeczy nie
moze zosta¢ skutecznie rozwiazany na krajowym, regionalnym lub lokalnym poziomie. Istnienie
probleméw wykraczajacych poza granice stanowi jedna z najwazniejszych wskazéwek przemawiajacych

za tym, ze spelniony zostal negatywny sktadnik testu pomocniczosci®.

154. Usuniecie przeszkéd w handlu transgranicznym na europejskim rynku wewnetrznym, stanowiace
centrum zainteresowania w ramach art. 114 TFUE, stanowi najlepszy przyklad $rodkéw, ktére na ogét
nie moga zostaé zrealizowane w wystarczajgcym stopniu na poziomie panstw czlonkowskich®.
Pomijajac bowiem wysoce nieprawdopodobny przypadek, w ktérym wszystkie zainteresowane panstwa
czlonkowskie wydadza w odpowiednim czasie réwnolegle regulacje o zasadniczo takiej samej tresci,
dzialanie na poziomie krajowym, regionalnym lub lokalnym prowadzi bardzo czesto do powstania
gaszczu rozbieznych przepiséw, w ramach ktérych przeszkody w handlu nie sa usuwane, lecz raczej
wzmacniane ¥’

155. W niniejszym przypadku Polska prébowala zakwestionowac istnienie problemu o wymiarze
transgranicznym poprzez wskazanie réznych nawykéw konsumenckich i réznych struktur
gospodarczych w 28 panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej. Poniewaz papierosy mentolowe
posiadaja stosunkowo duze udzialy na rynku tylko w trzech panstwach czlonkowskich — a mianowicie
w Polsce, na Stowacji i w Finlandii — $rodki polityki zdrowotnej w odniesieniu do uzywania mentolu
jako charakterystycznego aromatu w wyrobach tytoniowych moga by¢ zdaniem Polski podjete na
poziomie krajowym.

156. Argument ten nie jest przekonujacy z dwéch wzgledéw.

157. Z jednej strony Polska nie dostrzegla wlasciwego celu podjetych $rodkéw. Ani Dyrektywa
w ogoélnosci, ani sporny zakaz papieroséw mentolowych w szczegélnosci nie maja charakteru polityki
czysto zdrowotnej. Celem jest raczej usuwanie przeszkéd w handlu wyrobami tytoniowymi przy
jednoczesnym zabezpieczeniu wysokiego poziomu ochrony zdrowia. Jak juz wskazatam®, zakaz
wszystkich charakterystycznych aromatéw stanowi cene za zdolno$¢ przeplywu wyrobéw tytoniowych
na rynku wewnetrznym przy jednoczesnym zapewnieniu wysokiego poziomu zdrowia. Jednakze
w sytuacji, w ktérej dana Dyrektywa, jak w niniejszej sprawie, zmierza do osiggniecia jednocze$nie
dwéch celéw, ktére sa ponadto ze soba zwigzane, cele te nie moga by¢ rozpatrywane osobno
w ramach testu pomocniczosci, lecz nalezy je oceni¢ tacznie®.

158. Ponadto sama okoliczno$¢, ze warunki na rynku réznia sie miedzy panstwami czlonkowskimi, nie
nadaje sie do tego, by wykluczy¢ zaistnienie problemu o wymiarze transgranicznym. W najrzadszych
przypadkach sytuacja na rynku jest taka sama we wszystkich panstwach czlonkowskich przed
wydaniem $rodka harmonizacji rynku wewnetrznego. Nie jest to ponadto w zadnym razie decydujace.
Decydujacym kryterium jest raczej to, czy w danym sektorze stwierdza sie istnienie znacznego handlu
transgranicznego, lub czy nalezy sie go spodziewal, oraz czy istniejace lub oczekiwane w odniesieniu
do tego handlu przeszkody moga zosta¢ skutecznie rozwigzane przez same panstwa czlonkowskie.

85 — Podobnie juz ,Ogélna koncepcja dotyczaca stosowania zasady pomocniczosci” przyjeta przez Rade Europejska na posiedzeniu w Edynburgu
w dniach 11 i 12 grudnia 1992 r. (zob. w tym zakresie konkluzje prezydencji, cze$¢ A, zalacznik 1, sekcja II pkt ii, opublikowane w BulLEG
nr 12/1992), w ktérych mowa jest o ,aspektach ponadnarodowych”.

86 — Wyrok Niderlandy/Parlament i Rada, C-377/98, EU:C:2001:523, pkt 32.

87 — Podobnie wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 182, 183; Alliance for Natural
Health i in., C-154/04 i C-155/04, EU:C:2005:449, pkt 106, 107.

88 — Zobacz pkt 40 niniejszej opinii.
89 — Podobnie wyrok Estonia/Parlament i Rada, C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 46—48.
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159. W niniejszej sprawie zostalo stwierdzone, ze rynek wyrob6éw tytoniowych odznacza sie
intensywnym handlem transgranicznym®, ze obowigzujace w panstwach czlonkowskich przepisy
dotyczace stosowania charakterystycznych aromatéw znacznie sie od siebie réznia, i ze nalezy sie
spodziewa¢ dalszych rozbieznosci®.

160. W tych okoliczno$ciach prawodawcy Unii nie mozna zarzuci¢ oczywistego bledu w ocenie
w zakresie, w jakim przyjal, ze wystapit problem o wymiarze transgranicznym, ktéry nie moze zostaé
rozwigzany przez same $rodki panstw cztonkowskich .

ii) Pozytywny skladnik testu pomocniczosci: $rodki, ktére ze wzgledu na ich rozmiary lub skutki moga
zosta¢ zrealizowane lepiej na poziomie Unii

161. Co sie tyczy pozytywnego skladnika testu pomocniczosci, nalezy zbadad, czy cele podejmowanych
srodkéw w zakresie produkcji, opakowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych mogly — ze wzgledu na
ich rozmiary lub skutki — zosta¢ zrealizowane lepiej na poziomie Unii.

162. W ramach tego drugiego stadium testu pomocniczosci chodzi o pytanie, czy dzialanie organéw
Unii stanowi wartos¢ dodang w tym sensie, ze dzialanie na poziomie Unii bedzie lepiej stuzyc
ogo6lnemu interesowi Unii niz dzialania podejmowane na poziomie paristw cztonkowskich .

163. W zwigzku z tym ostatecznie polityczne organy Unii powinny przed wydaniem kazdego aktu
prawa, ktéry nie podlega wylacznej kompetencji Unii, ograniczy¢ sie¢ do uregulowania istotnych kwestii
pozostajacych w ramach wspdlnego interesu europejskiego.

164. Istnieje wprawdzie mocne domniemanie warto$ci dodanej dzialania na poziomie Unii, gdy
rozpatrywany akt prawa Unii ma na celu rozwigzanie probleméw o wymiarze transgranicznym,
w szczegdlno$ci usuniecie przeszkéd w handlu i w zwiazku z tym poprawe funkcjonowania
europejskiego rynku wewnetrznego (art. 26 ust. 1 TFUE). Odniesienie do rynku wewnetrznego nie
moze jednak prowadzi¢ automatycznie do przyjecia, ze pozytywny skladnik testu pomocniczosci
zostanie koniecznie uznany za spelniony. W przeciwnym razie zasada pomocniczo$ci bylaby
w sprawach z zakresu rynku wewnetrznego pozbawiona w znacznej cze$ci swej praktycznej
skutecznosci.

165. Kwestie, czy dziatanie instytucji Unii ma warto$¢ dodana w opisanym sensie, nalezy raczej ocenic¢
— rowniez w sprawach z zakresu rynku wewnetrznego — zaréwno pod wzgledem ilosciowym, jak
rowniez jako$ciowym. Pod wzgledem ilo§ciowym warto$¢ dodana dzialania na poziomie Unii jest tym
bardziej oczywista, im wiecej jest zainteresowanych obywateli Unii lub podmiotéw na rynku i im
wieksze sa rozpatrywane obroty handlowe. Pod wzgledem jakosSciowym znaczenie gospodarcze,
spoleczne i polityczne regulowanej dziedziny podlega ocenie przy uwzglednieniu celéw Unii, jak
zostaly one ustanowione w art. 3 TUE, biorac pod uwage podstawowe wartosci, na ktérych opiera sie
Unia na podstawie art. 2 TUE. Réwniez okolicznos¢, ze dany produkt jest nowy i nie istnieje dla niego
jeszcze rynek w braku jednolitych prawnych warunkéw ramowych, moze przemawia¢ za dzialaniem na
poziomie Unii™.

90 — Motyw 6 Dyrektywy; podobnie wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 64;
Arnold André, C-434/02, EU:C:2004:800, pkt 39; Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 38.

91 — Zobacz pkt 59, 62 niniejszej opinii.

92 — Zobacz w tym kontekscie w szczegdlnosci motyw 60 Dyrektywy.

93 — Wyrok Estonia/Parlament i Rada, C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 54.

94 — Zobacz moja opinia w sprawie Inuit Tapiriit Kantatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:190, pkt 52.
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166. Wszystkie te rozwazania nalezy przeprowadza¢ zawsze przy uwzglednieniu ogélnego interesu
Unii. Wbrew stanowisku Polski sytuacja danego panstwa czlonkowskiego jako taka nie jest przy tym
zwykle decydujaca®. Co innego moze mieé wyjatkowo miejsce woéwczas, gdy zamierzone $rodki
organéw Unii dotycza tozsamos$ci narodowej danego panstwa czlonkowskiego (art. 4 ust. 2 TUE) lub
jego podstawowych intereséw. W niniejszej sprawie brak jest jednak w tym zakresie jakichkolwiek
wskazéwek. Byloby co najmniej zaskakujace, gdyby problematyke dotyczaca produkcji, sprzedazy
i konsumpcji papieroséw mentolowych zamierzano powaznie uzna¢ za kwestie intereséw krajowych.

167. Niezaleznie od tego nie da sie zaprzeczy¢ temu, ze produkcja, prezentowanie i sprzedaz wyrobow
tytoniowych i powiagzanych wyrobéw dotyczy rynku o znacznych obrotach handlowych i wplywa na
zycie codzienne milionéw obywateli Unii. Ponadto handel wyrobami tytoniowymi stanowi réwniez
w aspekcie jakosciowym istotny temat o wymiarze transgranicznym, takze ze wzgledu na zagrozenia
dla zdrowia zwiazane z paleniem, w zwigzku z czym mozna w tym wypadku bez watpienia przyjac
zaistnienie wspélnego interesu europejskiego.

168. W tych okoliczno$ciach prawodawcy Unii nie mozna zarzuci¢ oczywistego bledu w ocenie
w zakresie, w jakim przyjal, ze wystapil problem o wymiarze transgranicznym, ktéry moze zostaé
rozwiazany lepiej na poziomie Unii niz na poziomie panistw czlonkowskich™.

169. Stwierdzenie to znajduje dalsze poparcie, gdy uwzgledni sie rozwazania zawarte w konwencji
ramowej WHO o ograniczeniu uzycia tytoniu. Jako strona tej konwencji Unia byla zobowiazana do
przyczynienia sie do jej realizacji w ramach przystugujacych jej kompetencji, przy czym miata réwniez
rozpatrzy¢ zalecenia wynikajace z wytycznych w sprawie wdrazania art. 9 i 10 tej konwencji”. Tego
rodzaju zobowigzanie miedzynarodowe nalezy wzia¢ pod uwage w ramach rozpatrywania kwestii, czy
i w jaki sposéb organy Unii powinny wykona¢ przystugujace im kompetencje.

170. Jedynie z dbalo$ci o kompletno$¢ wywodu nalezy jeszcze wskaza¢, ze nawet przy zaistnieniu
wspdlnego interesu europejskiego i okreslonych zobowiaza miedzynarodowych, nie wszystkie aspekty
produkgji, prezentowania i sprzedazy wyrobdéw tytoniowych i powigzanych wyrobéw wymagaja
w obecnej chwili koniecznie ustanowienia regulacji unijnej. W tym kontekscie transpozycja
ustanowionych przepiséw, kontrola ich dotrzymania na miejscu oraz wymierzenie ewentualnych
sankcji stanowia pytania, w przypadku ktérych Unia moze zasadniczo przyjaé, ze zostang lepiej
rozwiazane przez organy wewnatrzkrajowe przy uwzglednieniu krajowych, regionalnych i lokalnych
odmiennosci. W zwiazku z tym réwniez w niniejszym przypadku sporna Dyrektywa pozostawia
w szerokim zakresie tego rodzaju zadania panstwom cztonkowskim.

171. Majac na uwadze powyzsze, w odniesieniu do owej Dyrektywy nie mozna stwierdzi¢
merytorycznego naruszenia zasady pomocniczosci, jak juz mialo to miejsce w przypadku Dyrektywy
obowiazujacej uprzednio®. Wniosku tego nie mozna podwazy¢ w ten sposéb, ze w trakcie procedury
ustawodawczej szereg parlamentéw krajowych wydal uzasadnione opinie w rozumieniu art. 6 protokotu
nr 2%”. Z jednej bowiem strony zastrzezenia dotyczace pomocniczo$ci nie byly w owych opiniach
wystarczajaco liczne, by wszcza¢ postepowanie ,zoéltej kartki” na podstawie art. 7 ust. 2 protokolu
nr 2, a z drugiej strony tego rodzaju zastrzezenia opieraja si¢ w wiekszym stopniu na politycznej, niz
prawnej, ocenie projektu aktu legislacyjnego przedtozonego przez Komisje.

95 — Zobacz ponownie wyrok Estonia/Parlament i Rada, C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 53, 54.

96 — Zobacz w tym kontekscie w szczegolnosci motyw 60 Dyrektywy.

97 — Zobaczpkt 78, 79 niniejszej opinii.

98 — Zobacz w tym zakresie wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 181-185.

99 — W oparciu o projekt Dyrektywy Komisji wplynely uzasadnione opinie parlamentéw Bulgarii, Republiki Czeskiej, Danii, Grecji, Wioch,
Portugalii, Rumunii i Szwecji. Zadna z tych opinii nie zawierata jednak uzasadnionych wywodéw dotyczacych spornego w niniejszej sprawie
zakazu papieroséw mentolowych.
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b) Wystarczajace uzasadnienie Dyrektywy w kontekscie zasady pomocniczosci

172. Po drugie, Polska podniosta, Zze wymogi dotyczace pomocniczosci nie zostaly w sposéb
wystarczajacy uwzglednione w preambule. W zwigzku z tym Polska podniosta, ze Dyrektywa jest
obarczona btedem w uzasadnieniu.

173. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem uzasadnienie, jakiego wymaga art. 296 ust. 2 TFUE,
powinno by¢ dostosowane do charakteru rozpatrywanego aktu i przedstawia¢ w sposéb jasny
i jednoznaczny rozumowanie instytucji Unii, ktéra wydata akt, pozwalajac zainteresowanym poznac
podstawy podjetej decyzji, a wlasciwemu sadowi — dokonac¢ jej kontroli'®.

174. Przy badaniu dochowania zasady pomocniczo$ci z uzasadnienia aktu prawa Unii musi wynikad¢,
czy prawodawca Unii w wystarczajagcym stopniu rozpatrzyl kwestie istotne w kontekscie tej zasady,
i jezeli tak, do jakich doszed! wnioskéw w odniesieniu do pomocniczo$ci.

175. W tym kontekscie Polska zarzucila, ze w preambule Dyrektywy zawarto tylko jeden motyw
dotyczacy zasady pomocniczosci, a mianowicie motyw 60, ktéry ponadto zawiera jedynie standardowa
formute.

176. W istocie wskazany motyw 60 ogranicza si¢ do lapidarnego stwierdzenia, ze ,cele niniejszej
Dyrektywy, tj. zblizenie przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw
czlonkowskich dotyczacych produkcji, prezentacji i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powiazanych
wyrobdw, nie moga zosta¢ osiagniete w sposéb wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, natomiast
ze wzgledu na ich skale i skutki mozliwe jest ich lepsze osiagniecie na poziomie Unii” i zawiera
wniosek, ze Unia ,,moze podja¢ dziatania zgodnie z zasada pomocniczo$ci okreslong w art. 5 TUE”.

177. Tego rodzaju sformulowanie, ktére ostatecznie oddaje w sztampowy sposéb samo brzmienie
wlasciwego przepisu traktatu UE, nie stanowi najlepszego przykladu czesto przywolywanej techniki
»lepszego stanowienia prawa”, od dawna deklarowanej przez organy Unii.

178. Samo istnienie tego rodzaju standardowego sformulowania w preambule aktu prawa Unii nie
powinno prowadzi¢ do pochopnych wnioskéw w odniesieniu do dochowania wymogéw uzasadnienia.
Sformulowanie takie pozwala jednak na przypuszczenie, Ze uzasadnienie owego aktu jest
niedostateczne. Mozna z niego wprawdzie wywie$¢, ze prawodawca Unii byl przekonany
o dochowaniu zasady pomocniczosci, nie jest jednak wyjasnione, jakie dokladnie rozwazania
przeprowadzil on w odniesieniu do problematyki pomocniczosci i jak intensywnie zajmowal sie ta
tematyka.

179. Jednakze, tak dalece generalne sformulowanie, jakie w niniejszej sprawie zawiera motyw 60
Dyrektywy, nie musi koniecznie prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego aktu prawnego.
Istotne aspekty dotyczace kwestii pomocniczo$ci mozna znalezé réwniez w innych motywach

preambuly, nawet jezeli nie odniesiono si¢ w nich w sposéb wyrazny do zasady pomocniczo$ci'”.

100 — Wyroki: Atlanta Fruchthandelsgesellschaft i in. (II), C-466/93, EU:C:1995:370, pkt 16; AJD Tuna, C-221/09, EU:C:2011:153, pkt 58;
Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 70.

101 — Podobnie wyroki: Niemcy/Parlament i Rada, C-233/94, EU:C:1997:231, pkt 25, 29; Niderlandy/Parlament i Rada, C-377/98, EU:C:2001:523,
pkt 33.
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180. W niniejszej sprawie ma miejsce, co nastepuje. Braki dzialan na poziomie krajowym oraz korzysci
wydania $rodka harmonizacji rynku wewnetrznego na poziomie Unii zostaly omoéwione réwniez
w motywach 4-7, 15, 16 i 36 Dyrektywy. Jakkolwiek owe wyjasnienia odnosza sie w pierwszej
kolejnosci do warunkéw zastosowania art. 114 TFUE jako podstawy prawnej, mozna je réwniez
jednocze$nie uwzgledni¢ w ramach zasady pomocniczosci. Jak juz wskazano'”, w znacznej czesci
pokrywaja sie¢ bowiem rozwazania, ktére prawodawca Unii ma przeprowadzi¢ w ramach
art. 114 TFUE i art. 5 ust. 3 TUE.

181. Niezaleznie od tego nalezy wzia¢ pod uwage, Ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
uzasadnienie aktu prawa Unii nie musi wyszczegélnia¢ wszystkich istotnych okolicznosci prawnych lub
faktycznych. Ponadto przestrzeganie obowiazku uzasadnienia powinno by¢ oceniane z punktu widzenia
nie tylko brzmienia aktu, lecz réwniez jego kontekstu oraz ogétu norm prawnych regulujacych dana
dziedzine'”. Ma to zastosowanie tym bardziej wéwczas, gdy — jak w niniejszej sprawie — planowane
jest wydanie powszechnie obowiazujacych przepiséw, ktérych uzasadnienie moze ogranicza¢ sie do

ogolnego opisu podstawowego zarysu danej regulacji oraz zamierzonych przez nig celéw '™

182. W niniejszej sprawie jest istotne, ze prawodawca Unii moégl oprze¢ si¢ z jednej strony na
uzasadnieniu projektu Dyrektywy sporzadzonego przez Komisje'” oraz, z drugiej strony na obszernym
opracowaniu stuzb Komisji w ramach oceny skutkéw'® w odniesieniu do zaskarzonej obecnie
Dyrektywy. Nie tylko we fragmentach poswieconych w szczegélnosci zasadzie pomocniczosci, lecz
réwniez w wielu innych czesciach tych dwdch tekstéw rozpatrywane sa niekorzystne skutki
rozbieznych regulacji krajowych oraz korzysci dziatania na poziomie Unii.

183. W zwiazku z tym zostalo w wystarczajacym stopniu udokumentowane, ze organy prawodawcze
dysponowaly obszernymi materialami, na ktérych mogly oprze¢ swa ocene dotyczaca dochowania
zasady pomocniczo$ci.

184. Ponadto, réwniez z art. 5 protokolu nr 2 nie da sie wywies¢, jakoby ,szczegdtowe stwierdzenie”,
ktére traktat lizbonski uczynil niedawno w aspekcie pomocniczosci przestanka prawodawstwa na
poziomie Unii, koniecznie musialo by¢ zawarte w preambule przyjetego ostatecznie przez Parlament
Europejski i Rade aktu prawnego. Majac na uwadze zlozono$¢ rozwazan, ktére nalezalo w tym celu
przeprowadzi¢, nie byloby to réwniez praktycznie wykonalne i mogloby znacznie wykroczy¢ poza
rozmiary rozpatrywanej preambutly.

185. Decydujace jest natomiast to, by wymagane w art. 5 protokolu nr 2 ,szczegétowe stwierdzenie”,
bylo dostepne dla wlasciwych organéw Unii oraz krajowych parlamentéw podczas procedury
ustawodawczej jako podstawa ksztaltowania ich decyzji, co w niniejszej sprawie calkowicie bezspornie
nastapito. Przy dokladnej analizie mozna réwniez wywie$¢ z brzmienia art. 5 protokotu nr 2, co
nastepuje. Ow przepis odnosi sie jedynie do projektéw aktéw ustawodawczych, a nie do
ustanowionych przez Parlament i Rade produktéw koncowych ich dzialalnosci prawodawczej.

186. Na tym tle zarzut braku uzasadnienia Dyrektywy w odniesieniu do zasady pomocniczosci nie jest
przekonujacy.

102 — Zobacz pkt 143 niniejszej opinii.

103 — Zobacz ponownie wyroki: Atlanta Fruchthandelsgesellschaft i in. (II), C-466/93, EU:C:1995:370, pkt 16; AJD Tuna, C-221/09,
EU:C:2011:153, pkt 58; Gauweiler i in., C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 70; ponadto wyrok Estonia/Parlament i Rada, C-508/13,
EU:C:2015:403, pkt 58, 59, 61.

104 — Podobnie wyroki: Zjednoczone Krélestwo/Rada, C-150/94, EU:C:1998:547, pkt 25, 26; AJD Tuna, C-221/09, EU:C:2011:153, pkt 59; Inuit
Tapiriit Kanatami i in./Komisja, C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 29.

105 — COM(2012) 788 final, przedstawiony w dniu 19 grudnia 2012 r.
106 — ,Impact Assessment” przedstawiona przez stuzby Komisji w dniu 19 grudnia 2012 r., dok. SWD(2012) 452 final.
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¢) Whnioski posrednie

187. W zwigzku z tym, ani w aspekcie materialnym, ani formalnym nie mozna stwierdzi¢ naruszenia
zasady pomocniczo$ci. W konsekwencji réwniez trzeci zarzut Polski jest bezskuteczny.

188. Mimo to nalezy pilnie zaleci¢ prawodawcy Unii, by w przyszlo$ci odstapil od tak dalece
generalnych sformulowan, jak te, ktére zostaly zawarte w motywie 60 Dyrektywy i zamiast tego

dowartosciowal preambule danego aktu prawa Unii wystarczajaco uzasadnionymi i w wiekszym
zakresie odpowiadajacymi danym $rodkom wyjasnieniami w przedmiocie zasady pomocniczosci.

C — Streszczenie
189. Poniewaz zaden z podniesionych przez Polske — w pewnych fragmentach przy poparciu Rumunii

— zarzutéw nie zastluguje na uwzglednienie, nalezy skarge oddali¢ w calosci, i to czesciowo jako
niedopuszczalng ', a cze$ciowo bezzasadna.

V — W przedmiocie kosztow

190. Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony
przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz wedle zaproponowanego przeze mnie rozwigzania
Polska przegrala sprawe, a Parlament i Rada wniosly o obcigzenie jej kosztami, nalezy obciazy¢ ja
kosztami postepowania.

191. Niezaleznie od powyzszego Irlandia, Francja, Rumunia, Zjednoczone Krélestwo i Komisja
pokrywaja jako interwenienci na podstawie art. 140 § 1 regulaminu postepowania wtasne koszty.

VI — Wnioski

192. W swietle powyzszych rozwazan proponuje Trybunatowi, aby orzek! w nastepujacy sposdb:

1) Skarga zostaje oddalona.

2) Irlandia, Republika Francuska, Rumunia, Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii

Pélnocnej oraz Komisja Europejska pokrywaja wlasne koszty. W pozostalym zakresie
Rzeczpospolita Polska pokrywa koszty postepowania.

107 — W przedmiocie niedopuszczalnych czesci tej skargi por. powyzej, pkt 24—30, 34 niniejszej opinii.
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