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I — Wprowadzenie

1. Poprzez dyrektywe 2014/40/UE* prawodawca Unii w kwietniu 2014 r., po burzliwych sporach
i szczegdlnie trudnej procedurze ustawodawczej, znowelizowal przepisy w przedmiocie produkcji,
prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powiazanych wyrobéw na europejskim rynku
wewnetrznym.

2. Jak juz mialo to miejsce w przypadku dyrektyw uprzednio obowiazujacych w tej dziedzinie®, réwniez
dyrektywa, o ktérej mowa, stanowi przedmiot zacieklych sporéw. Dyrektywa ta jest obecnie
rozpatrywana przez Trybunal w trzech toczacych sie réwnolegle postepowaniach, sposréd ktérych
postepowanie niniejsze — wszczete przez brytyjski sad w zwiazku z wnioskami koncernéw Philip
Morris International (PMI) i British American Tobacco (BAT) — dotyczy najliczniejszych zarzutéw co
do zgodnoéci z prawem tego $rodka harmonizacji rynku wewnetrznego i poprzez swego rodzaju
zmasowany atak poddaje kontroli szczegdlnie duza liczbe przepiséw tej dyrektywy.

3. Zdatnos$¢ art. 114 TFUE (uprzednio art. 95 WE lub art. 100a EWG) jako podstawy prawnej nie
odgrywa przy tym tak centralnej roli jak w poprzednich latach, nawet jesli w niektérych szczegdtach
jest ona w dalszym ciagu sporna. W centrum zainteresowania znajduja sie obecnie inne kwestie,
dotyczace mianowicie zasad proporcjonalnosci, pewnosci prawa, pomocniczo$ci i praw podstawowych
Unii. Ponadto chodzi o mozliwosci delegacji uprawnien prawodawczych i wykonawczych na rzecz
Komisji Europejskiej na podstawie art. 290 TFUE i 291 TFUE.

4. Za tymi pytaniami, zwigzanymi z powaznymi interesami gospodarczymi, a ponadto majacymi wplyw
na codzienne zycie milionéw obywateli Unii, kryje sie ostatecznie podstawowa problematyka: Jaki
zakres dzialania pozostaje prawodawcy Unii, by zapewni¢, aby produkty mogly zosta¢ wprowadzone
do obrotu na jednolitych warunkach w calej Unii bez pominiecia fundamentalnego celu wysokiego
poziomu ochrony zdrowia, ktéry jest ustanowiony w prawie pierwotnym na wyrdznionym miejscu
(art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE i art. 35 zdanie drugie Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej)?

5. Poza niniejszym postepowaniem trwaja obecnie dwa dalsze postepowania dotyczace zgodnosci
z prawem dyrektywy 2014/40, ktére dotycza bardzo konkretnych, pojedynczych aspektéw przepiséw
wydanych przez prawodawce Unii. Jedno z tych postepowan® dotyczy nowej regulacji w sprawie
papieroséw elektronicznych zawartej w art. 20 dyrektywy. Zostalo ono wszczete wnioskiem o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym tego samego sadu (cho¢ nie tego samego sedziego), ktéry zwrdcit

2 — 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 produkeji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powigzanych wyrobéw
oraz uchylajaca dyrektywe 2001/37/WE (Dz.U. L 127, s. 1, zwana dalej ,dyrektywa 2014/40” lub zwyczajnie ,dyrektywa”).

3 — Poréwnaj w tym kontekécie w szczegélnoéci 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).

4 — Sprawa Pillbox 38, C-477/14.
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sie do Trybunalu réwniez w niniejszej sprawie. Przedmiotem drugiego z tych postepowan® jest skarga
Rzeczpospolitej Polskiej o stwierdzenie niewazno$ci, w ktdérej zakwestionowano w szczegdlnosci
ustanowiony przez prawodawce Unii zakaz wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych.
W obydwu przypadkach réwniez przedstawiam w dniu dzisiejszym moja opinie.

II — Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

6. PMI i BAT trudnia sie produkcja i sprzedaza wyrobéw tytoniowych. Spétki Philip Morris Brands
SARL i Philip Morris Limited z jednej strony oraz British American Tobacco UK Limited z drugiej
strony wniosly do High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division (Administrative
Court) [wysokiego sadu (Anglia i Walia), wydzial tawy krélowej (izba administracyjna), Zjednoczone
Krolestwo] — sadu odsylajacego — skargi przeciwko Secretary of State for Health® zmierzajace do
zakwestionowania transpozycji dyrektywy 2014/40 w Zjednoczonym Krolestwie. Skargi te zostaly
polaczone przez sad odsylajacy.

7. W postepowaniu gtéwnym zostaly dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientéw po stronie
skarzacych nastepujace przedsiebiorstwa: Imperial Tobacco Limited, JT International SA i Gallaher
Limited”, Tann UK Limited i Tannpapier GmbH?, Deutsche Benkert GmbH & Co. KG i Benkert UK
Limited’, V. Mane Fils'’ oraz Joh. Wilh. Von Eicken GmbH" Niektére z tych przedsiebiorstw same
produkuja wyroby tytoniowe, inne sa dostawcami przemystu tytoniowego, np. w zakresie bibulki do
ustnikéw lub $rodkéw aromatyzujacych.

8. Secretary of State przedstawil w postepowaniu gtéwnym stanowisko, wedle ktérego dyrektywa jest
wazna, jednak jest on jednoczes$nie zdania, ze organy Unii biorace udzial w procedurze ustawodawczej
maja najlepsza pozycje, by broni¢ dyrektywy, i ze w kazdym wypadku wytacznie Trybunal jest wlasciwy
do dokonania oceny jej waznosci. Jego zdaniem niniejsza sprawa moze stanowi¢ przedmiot
postepowania w trybie prejudycjalnym.

9. W tych okolicznosciach sad odsylajacy postanowil, by nie zada¢ od Secretary of State wdania sie
w spdr i przedlozenia dowodow, zwrécil sie natomiast do Trybunalu w kwestii waznosci dyrektywy.
Postanowieniem z dnia 7 listopada 2014 r., ktére wplynelo do sekretariatu Trybunalu w dniu
1 grudnia 2014 r., sad 6w przedlozyt Trybunalowi na podstawie art. 267 TFUE nastepujace pytania
w celu uzyskania orzeczenia w trybie prejudycjalnym:

»Podstawa prawna

1) Czy dyrektywa jest niewazna, w calosci lub w czesci, poniewaz art. 114 TFUE nie stanowi
odpowiedniej podstawy prawnej? Mianowicie:

a) w odniesieniu do art. 24 ust. 2 dyrektywy:

i) zgodnie z wlasciwa wykladnia — w jakim zakresie zezwala on panstwom czlonkowskim na
przyjecie bardziej rygorystycznych przepiséw dotyczacych kwestii zwiazanych ze
»standaryzacja« opakowan wyrob6w tytoniowych; oraz

5 — Sprawa Polska/Parlament i Rada, C-358/14.
6 — Minister zdrowia Zjednoczonego Krélestwa.
7 — Zwane dalej tacznie ,JTI".

8 — Zwane dalej facznie ,Tann”.

9 — Zwane dalej facznie ,Benkert”.
10 — Zwana dalej ,Mane”.

11 — Zwana dalej ,Von Eicken”.

ECLIEU:C:2015:853 5
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ii) czy, w $wietle tej wykltadni, art. 24 ust. 2 jest niewazny, poniewaz art. 114 TFUE nie stanowi
odpowiedniej podstawy prawne;j?

Czy art. 24 ust. 3 dyrektywy, ktéry umozliwia panstwom czlonkowskim zakazanie
wprowadzania do obrotu okre§lonej kategorii wyrobéw tytoniowych w okreslonych
okoliczno$ciach, jest niewazny, poniewaz art. 114 TFUE nie stanowi odpowiedniej podstawy
prawnej?

Czy nastepujace przepisy sa niewazne, poniewaz art. 114 TFUE nie stanowi odpowiedniej
podstawy prawnej:

i)  przepisy rozdziatu II tytulu II dyrektywy, odnoszace sie do opakowania i etykietowania;

ii) art. 7 dyrektywy, w zakresie, w jakim zakazuje on wprowadzania do obrotu papieroséw
mentolowych i wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym aromacie;

iii) art. 18 dyrektywy, ktéry umozliwia panstwom czlonkowskim zakazanie transgranicznej
sprzedazy wyrob6w tytoniowych na odleglo$¢; oraz

iv) art. 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5 dyrektywy, ktére przekazuja Komisji uprawnienia dotyczace
pozioméw wydzielanych substancji?

Proporcjonalnosc i prawa podstawowe

2) W odniesieniu do art. 13 dyrektywy:

3)

a)

b)

zgodnie z wlasciwa wykladnia - czy zakazuje on umieszczania prawdziwych
i niewprowadzajacych w blad o$wiadczen dotyczacych wyrobéw tytoniowych na opakowaniach
wyrobow tytoniowych; oraz

jezeli tak, czy jest on niewazny, poniewaz narusza zasade proporcjonalnosci lub art. 11 karty
praw podstawowych?

Czy ktérekolwiek lub wszystkie z nastepujacych przepiséw dyrektywy sa niewazne, poniewaz
naruszaja zasade proporcjonalnosci:

a)

art. 7 ust. 1 i 7, w zakresie, w jakim zakazuje on wprowadzania do obrotu wyrobéw
tytoniowych, w ktéorych zastosowano mentol, jako aromat charakterystyczny, oraz
wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych zawierajacych $rodki aromatyzujace
w jakichkolwiek ich komponentach;

art. 8 ust. 3, art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 lit. g) i art. 14, w zakresie, w jakim przewiduja one
rozmaite wymogi dotyczace standaryzacji opakowar; oraz

art. 10 ust. 1 lit. a) i c), w zakresie, w jakim wymaga on, aby ostrzezenia zdrowotne zajmowaly

65% zewnetrznego obszaru zaréwno przedniej, jak i tylnej plaszczyzny opakowania
jednostkowego i opakowania zbiorczego?

ECLIL:EU:C:2015:853
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Przekazanie uprawnieri/wykonanie

4) Czy ktérekolwiek lub wszystkie z nastepujacych przepiséw dyrektywy sa niewazne, poniewaz
naruszaja art. 290 TFUE:

a) art. 3 ust. 2 i 4, dotyczacy maksymalnych pozioméw wydzielanych substancji;
b) art. 4 ust. 5, dotyczacy metod pomiaru wydzielanych substancji;
c) art. 7 ust. 5, 11 i 12, zawierajacy uregulowania dotyczace sktadnikéw;

d) art. 9 ust. 5, art. 10 ust. 1 lit. f), art. 10 ust. 3, art. 11 ust. 6, art. 12 ust. 3 i art. 20 ust. 12,
dotyczace ostrzezen zdrowotnych;

e) art. 20 ust. 11, dotyczacy zakazu wprowadzania do obrotu papieroséw elektronicznych lub
pojemnikéw zapasowych; lub

f) art. 15 ust. 12, dotyczacy uméw w sprawie przechowywania danych?
5) Czy art. 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5 dyrektywy sa niewazne, poniewaz naruszaja zasade pewnos$ci prawa
lub w sposéb niedopuszczalny przekazuja uprawnienia organom zewnetrznym, ktére nie sa

zobowigzane do stosowania gwarancji proceduralnych wymaganych na mocy prawa Unii?

6) Czy ktérekolwiek lub wszystkie z nastepujacych przepiséw dyrektywy sa niewazne, poniewaz
naruszaja art. 291 TFUE:

a) art. 6 ust. 1, dotyczacy obowiazkéw sprawozdawczych;

b) art. 7 ust. 2-4 i 10, dotyczacy aktéw wykonawczych odno$nie do zakazu wprowadzania do
obrotu wyrobdéw tytoniowych w pewnych okoliczno$ciach; lub

c) art. 9 ust. 6 i art. 10 ust. 4, dotyczace ostrzezen zdrowotnych?

Pomocniczosc¢

7) Czy dyrektywa, w szczeg6lnosci jej art. 7, art. 8 ust. 3, art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 lit. g), art. 13 i 14
sa niewazne z uwagi na niezgodno$¢ z zasada pomocniczosci?”.

10. Niezaleznie od sformulowania tych pytan prejudycjalnych postanowienie odsylajace ogranicza sie
do streszczenia zarzutéw dotyczacych dyrektywy przedstawionych w postepowaniu gléwnym przez
skarzace i popierajacych je interwenientéw. Poniewaz sad odsylajacy uznatl te zarzuty za ,mozliwe do
obrony”, stwierdzil on, Ze przedstawienie Trybunalowi wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym jest ,konieczne i wlasciwe”.

ECLIL:EU:C:2015:853 7
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11. W ramach pisemnego etapu postepowania w sprawie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym swe uwagi przedstawily rzady Zjednoczonego Kroélestwa, Irlandii, Francji, Polski,
Portugalii i Norwegii oraz Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej i Komisja Europejska’.
Strony te byly reprezentowane na rozprawie w dniu 1 pazdziernika 2015 r., a poza nimi w rozprawie
tej uczestniczyly réwniez Wlochy i Wegry.

IIT — W przedmiocie dopuszczalnosci wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

12. Przed merytorycznym rozpatrzeniem szeregu pytann sadu odsylajacego nalezy zbadac¢
dopuszczalno$¢ jego wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Po pierwsze, jest
watpliwe, czy wazno$¢ poszczegdlnych przepiséw dyrektywy moze by¢ zakwestionowana odrebnie.
Nalezy ponadto zbada¢, czy okolicznosci, w ktérych zwrécono sie¢ w niniejszej sprawie do Trybunatu,
sa zgodne z systemem i trybem funkcjonowania postepowania prejudycjalnego na podstawie
art. 267 TFUE.

A — W przedmiocie ograniczenia kwestii waznosci do poszczegdlnych artykutow dyrektywy

13. W duzej mierze sad odsylajacy nie przedstawia Trybunalowi pytan dotyczacych waznosci
dyrektywy 2014/40 w calos$ci, lecz jedynie waznos$ci poszczegdlnych przepiséw owej dyrektywy.

14. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem stwierdzenie niewaznosci cze$ci aktu Unii jest jednak
mozliwe tylko pod warunkiem, ze przepisy, ktérych stwierdzenia niewaznosci domaga si¢ strona, moga
zosta¢ oddzielone od pozostalych przepiséw tego aktu (tzw. wymég rozdzielnosci) . Ten wymog
rozdzielnosci nie jest spelniony, jesli konsekwencja stwierdzenia niewaznosci czesci aktu jest zmiana
jego istoty'*. Orzecznictwo to mozna bez watpienia zastosowa¢ do badania waznosci aktu prawa Unii
w drodze postepowania prejudycjalnego .

15. Sporne przepisy dyrektywy zawieraja duza liczbe réznych wymogéw dotyczacych produkcji,
prezentacji i sprzedazy wyrobdéw tytoniowych oraz powigzanych wyrobéw. Nie przedstawiono przed
Trybunatem zadnych wskazéwek przemawiajacych za tym, by pomiedzy owymi przepisami istniata tak
dalece $cista wspoélzaleznos¢, by byly one ze soba nierozerwalnie zwigzane. W zwigzku z tym nawet
gdyby Trybunal stwierdzit w niniejszym postepowaniu niewazno$¢ niektérych z zakwestionowanych
przepisow dyrektywy, to istnienie pozostalych przepiséw zawartych w dyrektywie byloby w dalszym
ciggu uzasadnione i nie zmienitby sie ich zakres. Ma to znaczenie w szczegdlnosci, cho¢ nie tylko,
w odniesieniu do przepiséw, w ktérych Komisja zostata upowazniona do wydania delegowanych aktow
prawa lub aktéw wykonawczych.

12 — Uczestniczace w postgpowaniu panstwa czlonkowskie, a takze niektére z uczestniczacych przedsigbiorstw ograniczyly swe pisma
kazdorazowo do okreslonych aspektéw cze$ciowych wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Pisemne wyjasnienia Polski
dotycza, podobnie jak w toczacej sie réwnolegle sprawie Polska/Parlament i Rada (C-358/14), jedynie zakazowi wprowadzania do obrotu
papieroséw mentolowych.

13 — 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).

14 — 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); podobne wyrok Francja
i in./Komisja (C-68/94; C-30/95, EU:C:1998:148, pkt 257-259).

15 — Podobnie réwniez opinia rzecznik generalnej V. Trstenjak w sprawie AJD Tuna (C-221/09, EU:C:2010:500, pkt 112 wraz z przypisem 69).
Zobacz ponadto wyroki: Eurotunnel i in. (C-408/95, EU:C:1997:532); Intertanko i in. (C-308/06, EU:C:2008:312); Schecke i Eifert (C-92/09
i C-93/09, EU:C:2010:662); Association belge des Consommateurs Test-Achats i in. (C-236/09, EU:C:2011:100); AJD Tuna (C-221/09,
EU:C:2011:153), w ktorych w odpowiedzi na wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym sadéw krajowych Trybunal
wypowiedzial si¢ w kwestii waznosci poszczegdlnych przepiséw aktéw prawa Unii bez odniesienia si¢ w sposdb wyrazny do wskazanej
problematyki dopuszczalnosci.
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16. Na tym tle nalezy przyja¢, ze wszystkie rozpatrywane przepisy dyrektywy stanowia mozliwe do
wyodrebnienia czesci dyrektywy 2014/40 i stwierdzenie ich ewentualnej niewaznosci nie naruszyloby

istoty tej dyrektywy.

B — W przedmiocie okolicznosci, w ktorych zwrdcono sie do Trybunatu

17. Blizszego wyjasnienia wymaga natomiast kwestia, czy okoliczno$ci, w jakich zwrécono sie
w niniejszej sprawie do Trybunalu, moga wplywaé na dopuszczalno$¢ wniosku o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym.

1. W przedmiocie chwili przedstawienia sprawy Trybunalowi

18. Nalezy w pierwszej kolejnosci stwierdzi¢, iz jest bez znaczenia, ze wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym zostal zlozony w chwili, w ktérej nie uplynal jeszcze termin transpozycji
dyrektywy i nie weszly jeszcze w zycie krajowe akty prawne dokonujace jej transpozycji'®. Zasada
skutecznej ochrony prawnej, ujeta réwniez w art. 47 karty praw podstawowych i wyrazona w art. 19
ust. 1 akapit. 2 TUE, wymaga wlasnie, by jednostki mogly wnies¢ o sadowe rozpatrzenie aktéw prawa
Unii, ktére ich dotycza, tak by nie byly one zmuszone do tego, by naruszy¢ w tym celu prawo'. Na
tym tle nalezy zasadniczo pozytywnie oceni¢ istniejaca w prawie Zjednoczonego Kroélestwa
i wielokrotnie wykorzystywana mozliwo$¢ sadowej kontroli (,judicial review”) na etapie transpozycji
dyrektyw Unii Europejskiej do prawa krajowego, wraz z ewentualnym przedlozeniem Trybunatowi
wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

19. Wbrew stanowisku Parlamentu, Rady, Komisji i Francji nie mozna réwniez przyjaé, ze w niniejszej
sprawie ma miejsce czysto fikcyjny spér'®. Prawda jest, ze dotychczas w postepowaniu gléwnym nie
zostala prawie w ogdle przedstawiona uzasadniona obrona ze strony pozwanego Secretary of State.
Jednakze wylacznie do sadu krajowego nalezy decyzja, na jakim etapie sporu w postepowaniu
gléwnym przedstawi on Trybunalowi wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym'; moze
sie to odby¢ réwniez przed rozprawa kontradyktoryjna pomiedzy stronami sporu w postepowaniu
gtownym *.

20. Ponadto, w szczegdlnej sytuacji, jaka ma miejsce w niniejszej sprawie, Trybunal orzekl, ze nalezy
przyjaé, iz ma miejsce rozbiezno$¢ stanowisk miedzy stronami — a zatem prawdziwy spér — juz
woéwczas, gdy wladze danego paristwa czlonkowskiego wyrazity zamiar transpozycji danej dyrektywy?>.
Zaistnienie tego rodzaju zamiaru mozna w niniejszej sprawie wywnioskowac juz na tej podstawie, ze
Secretary of State w postepowaniu gtéwnym wyraznie stwierdzil, iz uwaza, ze dyrektywa jest w caltosci
wazna. W tych okolicznosciach pytania prejudycjalne nie opieraja si¢ w zadnym razie na oczywiscie
fikcyjnym sporze.

16 — Wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 33); Intertanko i in. (C-308/06,
EU:C:2008:312, pkt 33-35).

17 — Zobacz podobnie w odniesieniu do art. 263 ust. 4 TFUE wyroki: Telefénica/Komisja (C-274/12 P, EU:C:2013:852, pkt 27); T & L Sugars
i Sidul Agticares/Komisja (C-456/13 P, EU:C:2015:284, pkt 29).

18 — Zobacz w tym wzgledzie zasadniczo wyrok Foglia/Novello (104/79, EU:C:1980:73).

19 — Wyroki: Irish Creamery Milk Suppliers Association i in. (36/80 i 71/80, EU:C:1981:62, pkt 5); AGM-COS.MET (C-470/03, EU:C:2007:213,
pkt 45 w polaczeniu z pkt 42); a takze Coleman (C-303/06, EU:C:2008:415, pkt 29).

20 — Wyrok Corsica Ferries (C-18/93, EU:C:1994:195, pkt 12 i przytoczone tam orzecznictwo).

21 — Urteil Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, pkt 15); podobnie wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 36).
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2. W przedmiocie mozliwego braku watpliwo$ci sadu odsytajacego co do waznosci dyrektywy

21. Duzo wigksze znaczenie ma natomiast podniesiony przez Parlament, Rade, Komisje i Francje
zarzut, ze sad odsylajacy nie wyrazil wlasnych watpliwosci co do waznosci dyrektywy, lecz w swym
wniosku o wydanie orzeczenia w trybie pre;udyc;alnym przedstawil Trybunalowi zaledwie krytyczne
argumenty skarzacych w postepowaniu gtéwnym i popierajacych ich interwenientéw.

22. Rzeczywiscie postanowienie odsylajace ogranicza sie¢ zasadniczo do streszczenia przedstawionych
w postepowaniu gléwnym zarzutéw w odniesieniu do dyrektywy celem przedstawienia ich
Trybunatowi.

23. Nalezy w tym wzgledzie wskazaé, ze sad krajowy nie moze poprzesta¢ na samym przekazaniu
Trybunalowi zarzutéw jednostek, lecz musi sam przedstawi¢ wlasne pytania Trybunalowi celem
uzyskania orzeczenia w trybie prejudycjalnym®. Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem
postepowanie w sprawie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym na podstawie
art. 267 TFUE nie daje stronom sporu zawislego przed sadem krajowym osobnego $rodka
odwolawczego, stanowi ono natomiast postepowanie wspélpracy i dialogu pomiedzy sadem krajowym
i Trybunalem?®

24. W zwigzku z tym sad krajowy ma sam dokona¢ oceny, czy odpowiedZ na powstale w toczacym sie
przed nim postepowaniu pytanie dotyczace wazno$ci aktu prawa Unii jest konieczna dla rozstrzygniecia
sporu w postepowaniu gléwnym®. Ewentualne zarzuty podniesione przed sadem krajowym
w przedmiocie wazno$ci aktu prawa Unii nie uzasadniaja jako takie przedlozenia Trybunalowi pytania
prejudycjalnego®. Zasadniczo sad krajowy jest bowiem zobowigzany do wspierania wykonywania
prawa Unii — réwniez dyrektywy 2014/40%.

25. Podobnie idea wspoélpracy, ktéra powinna stanowi¢ podstawe funkcjonowania instytucji odeslania
prejudycjalnego, implikuje, ze sad krajowy przedstawia w swoim odeslaniu prejudycjalnym powody, dla
ktérych uwaza wydanie orzeczenia prejudycjalnego za konieczne” [zob. réwniez art. 94 lit. ¢)
regulaminu postepowania przed Trybunatem].

26. W kontekscie tych wymogéw rozpatrywane przez Trybunal w niniejszej sprawie postanowienie
odsylajace zapewne nie jest wzorcowe. Prawda jest, ze sad odsylajacy przedlozyl Trybunatowi bardzo
obszerne wyjasnienia w kwestii tego, dlaczego dopuscit pewne przedsiebiorstwa do udzialu
w postepowaniu gléwnym w charakterze interwenientéw, a innych nie. Jednakze w zakresie znaczenia
pytan prejudycjalnych dla rozstrzygniecia, ktérego ma dokonaé¢ sad krajowy, wniosek o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest bardzo skapy.

27. W kazdym wypadku sad krajowy wskazal, ze uznal zarzuty podniesione w postepowaniu gtéwnym
za ,mozliwe do obrony” i w zwiazku z tym uwaza wniosek o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym za ,konieczny i wlasciwy”.

22 — Podobnie postanowienie Adiamix (C-368/12, EU:C:2013:257, pkt 22, 32); zob. réwniez wyrok IATA i ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10,
pkt. 30, 31).

23 — Wyroki: SAT Fluggesellschaft (C-364/92, EU:C:1994:7, pkt 9); Cartesio (C-210/06, EU:C:2008:723, pkt 90, 91); a takze Consiglio Nazionale
dei Geologi (C-136/12, EU:C:2013:489, pkt 28).

24 — Wyroki: SMW Winzersekt (C-306/93, EU:C:1994:407, pkt 15); British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01,
EU:C:2002:741, pkt 34); Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, pkt 13, 14); Association Kokopelli (C-59/11, EU:C:2012:447, pkt 28);
postanowienie Adiamix (C-368/12, EU:C:2013:257, pkt 16).

25 — Wyrok IATA i ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, pkt 28); postanowienie Adiamix (C-368/12, EU:C:2013:257, pkt 17).
26 — Zobacz opinia 1/09 (EU:C:2011:123, pkt 68).
27 — Wyrok IATA i ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, pkt 31); postanowienie Adiamix (C-368/12, EU:C:2013:257, pkt 21, 22, 27, 32).
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28. Prawda jest, ze wyjasnienia te stanowiag minimum tego, co sad krajowy powinien zakomunikowac,
by spelni¢c wymogi dopuszczalno$ci w postepowaniu prejudycjalnym. Jednakze w zwiazku
z przedstawionymi w postanowieniu odsylajacym argumentami skarzacych w postepowaniu gtéwnym
i popierajacych ich interwenientéw stanowia one — pomijajac pewne wyjatki, podlegajace rozpatrzeniu
w dalszej cze$ci® — wystarczajaca podstawe dla Trybunaty, jak réwniez dla uprawnionych do udziatu
w postepowaniu na podstawie art. 23 statutu Trybunalu, by ustosunkowac sie do problematyki prawnej
w tej sprawie.

29. Majac na uwadze znaczenie zasady skutecznej ochrony prawnej (art. 47 karty praw podstawowych)
w porzadku prawnym Unii*, nie mozna stawia¢ przesadnie rygorystycznych wymagan w odniesieniu
do dopuszczalnosci wnioskdw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczacych badania
waznoséci aktéw prawa Unii. Ma to zastosowanie tym bardziej w przypadkach takich jak niniejszy,
w ktérych wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w braku uprawnienia do skargi
bezposredniej stanowi dla zainteresowanych przedsiebiorstw jedyna mozliwo$¢ doprowadzenia do
kontroli sadowej na poziomie Unii i przedstawienia sadowi Unii swych argumentéw *.

30. Z uwagi na powyzsze rozpatrywany wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym nie
powinien zosta¢ uznany za niedopuszczalny w calo$ci, pomimo wad postanowienia odsytajacego
w tym aspekcie.

3. W przedmiocie niektérych dalszych wad wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

31. Wreszcie niektdrzy uczestnicy postepowania przedstawiaja szczegélowo dalsze zarzuty, w ktérych
podwazaja dopuszczalno$¢ wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w calosci lub
w cze$ci. Zarzuty te mozna zasadniczo podzieli¢ na dwa zakresy tematyczne. Podniesiono, po
pierwsze, brak wystarczajaco jasnego przedstawienia stanu faktycznego w postepowaniu gltéwnym,
a po drugie, brak znaczenia pytan przedstawionych Trybunatowi dla rozstrzygniecia sporu w tymze
postepowaniu.

a) Przedstawienie okolicznosci faktycznych sprawy

32. Co sie tyczy, po pierwsze, minimalnego zakresu informacji dotyczacych stanu faktycznego
w postepowaniu gléwnym, ktére powinien zawiera¢é wniosek o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, by zostal rozpatrzony przez Trybunal, to jest widoczne, ze postanowienie odsylajace
w niniejszej sprawie — inaczej, niz w sprawie C-477/14 — zawiera jedynie bardzo powierzchowne
streszczenie argumentacji skarzacych w postepowaniu gléwnym i popierajacych ich interwenientéw.
Ponadto sad krajowy odsyla praktycznie notorycznie do twierdzen oséb wskazanych przez skarzacych
w postepowaniu gléwnym i popierajacych ich interwenientéw jako $wiadkowie lub rzeczoznawcy, bez
przytoczenia tresci tych twierdzen lub przynajmniej ich streszczenia. Ponadto nie mozna uznaé, ze
tego rodzaju twierdzenia — nawet gdyby ich tre$¢ byla znana — sa bez watpienia prawidlowe, poniewaz
przed sadem krajowym nie odbylo sie jeszcze postepowanie kontradyktoryjne, co podkreslito kilku
uczestnikéw postepowania przed Trybunatem.

28 — Zobacz ponizej pkt 35-51 niniejszej opinii.

29 — Zobacz wyroki: Les Verts/Parlament (294/83, EU:C:1986:166, pkt 23); Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada (C-583/11 P,
EU:C:2013:625, pkt 90, 91) i Schrems (C-362/14, EU:C:2015:650, pkt 60).

30 — W przedmiocie znaczenia postepowania prejudycjalnego w tego rodzaju przypadkach zob. wyroki: Unién de Pequenos Agricultores/Rada
(C-50/00 P, EU:C:2002:462, pkt 40); Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada (C-583/11 P, EU:C:2013:625, pkt 92-96);
Telef6nica/Kommission (C-274/12 P, EU:C:2013:852, pkt 27-29) a takze T & L Sugars i Sidul Aguicares/Komisja (C-456/13 P,
EU:C:2015:284, pkt 29-31).
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33. Jak stusznie wskazali Parlament, Rada, Komisja i Francja, tego rodzaju postepowanie sadu
krajowego utrudnia zaréwno Trybunalowi, jak réwniez innym podmiotom uprawnionym na podstawie
art. 23 statutu do udzialu w postepowaniu prejudycjalnym przedstawienie rzeczowych wyjasnien
zmierzajacych do udzielenia odpowiedzi na pytania prejudycjalne.

34. Pomimo tych brakéw w przedstawieniu rzeczywistych okolicznosci, na ktérych opieraja sie pytania
prejudycjalne, wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest moim zdaniem w zakresie
swego przedmiotu i celu jeszcze w wystarczajagcym stopniu zrozumialy, by umozliwi¢ Trybunatowi
i podmiotom uprawnionym do udzialu w postepowaniu prejudycjalnym rozsadne zajecie stanowiska.
W zwiazku z tym, po doglebnym rozwazeniu, uwazam, ze nie byloby wlasciwe stwierdzenie
niedopuszczalnosci cafego wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ze wzgledu na
wskazane — jak najbardziej powazne — wady w przedstawieniu stanu faktycznego.

b) W przedmiocie znaczenia poszczegélnych pytan prejudycjalnych dla rozstrzygniecia sprawy

35. Co sie tyczy znaczenia poszczegdlnych pytan prejudycjalnych dla rozstrzygniecia sprawy Parlament,
Rada i Komisja kwestionuja dwie grupy pytan, a mianowicie, po pierwsze, pytanie pierwsze lit. a), b)
i lit. ¢) ppkt (iii), oraz po drugie, pytanie pierwsze lit. ¢) ppkt (iv) i pytania od czwartego do szdstego.
Réwniez ze wzgledu na brak znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy w szczegdlnosci Parlament
i Komisja kwestionuja ponadto dopuszczalno$¢ pytania si6dmego w zakresie, w jakim odnosi si¢ ono
do przepiséw innych niz art. 7 dyrektywy.

36. Punktem wyjscia dla rozwazan powinno by¢ to, ze w przypadku pytan prejudycjalnych dotyczacych
prawa Unii obowigzuje domniemanie znaczenia dla sprawy. Odmowa wydania przez Trybunat
rozstrzygniecia w przedmiocie postawionego przez sad krajowy pytania prejudycjalnego jest mozliwa
tylko wtedy, gdy oczywiste jest, ze wykladnia lub ocena waznosci przepisu prawa Unii, o ktdéra sie
zwrécono, nie ma zadnego zwiazku ze stanem faktycznym lub z przedmiotem sporu w postepowaniu
gléwnym, gdy problem jest natury hipotetycznej badz gdy Trybunal nie dysponuje informacjami
w zakresie stanu faktycznego lub prawnego, ktére sg niezbedne do udzielenia przydatnej odpowiedzi
na przedstawione mu pytania®'.

i) W przedmiocie pytania pierwszego lit. a), b) i lit. ¢) ppkt (iii)

37. Litery a), b) i lit. ¢) ppkt (iii) pytania pierwszego odnosza sie do zakresu uznania udzielonego
panstwom czlonkowskim w art. 18 i art. 24 ust. 2 i 3 dyrektywy celem wydania $§rodkéw krajowych
bardziej rygorystycznych niz srodki ustanowione przez prawodawce Unii.

38. Co sie tyczy art. 24 ust. 2 dyrektywy prawda jest, ze uczestnicy postepowania przed Trybunalem
prowadzili intensywne rozmowy w kwestii tego, czy na podstawie tego przepisu panstwa czlonkowskie
sg uprawnione do ustanowienia w ich przepisach krajowych obowigzku stosowania neutralnych
opakowan dla wyrobéw tytoniowych (tak zwany ,plain packaging”). Jednakze stanowienie tego rodzaju
przepiséw dotyczacych opakowan dla wyrobéw tytoniowych nie jest obecnie przedmiotem sporu
w postepowaniu gléwnym. W kazdym wypadku sad odsylajacy nie wskazal w postanowieniu
odsylajacym jakichkolwiek wyjasnien w tym wzgledzie.

31 — Wyrok Gauweiler i in. (C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 25); zob. réwniez wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 34, 35); Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, pkt 13, 14); Association Kokopelli (C-59/11,
EU:C:2012:447, pkt 28, 29); w przedmiocie domniemania znaczenia dla sprawy por. ponadto wyrok Beck i Bergdorf (C-355/97,
EU:C:1999:391, pkt. 22).
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39. Réwniez w odniesieniu do zwiazanej z art. 24 ust. 3 dyrektywy problematyki krajowych zakazéw
wprowadzania do obrotu okreslonych wyrobéw tytoniowych i powiazanych wyrobéw ani sad
odsylajacy, ani zaden inny uczestnik postepowania nie wskazali, czy i w jakiej formie Zjednoczone
Krélestwo ma zamiar skorzystac z tego uregulowania szczegdlnego.

40. To samo dotyczy art. 18 dyrektywy, ktéry umozliwia paiistwom cztonkowskim ustanowienie zakazu
transgranicznego handlu na odleglos¢. W tym zakresie réwniez nie jest jasne, czy w Zjednoczonym
Krélestwie planowane jest obecnie zastosowanie tego przepisu.

41. Nalezy podkresli¢, ze panstwa czlonkowskie nie sa w zadnym razie zobowigzane do stanowienia
w prawie krajowym jakichkolwiek przepiséw w oparciu o wskazane przepisy dyrektywy. Ponadto wedle
informacji dostepnych w postepowaniu prejudycjalnym brak jest réwniez sytuacji, w ktdrej
z graniczacym z pewnoscia prawdopodobienstwem nalezaloby oczekiwaé wydania konkretnych
przepisow.

42. W tych okolicznosciach uwazam, ze udzielenie odpowiedzi na pytanie pierwsze lit. a), b) i lit. ¢)
ppkt (iii) wykraczaloby poza okreslone w art. 267 TFUE ramy wspoélpracy pomiedzy Trybunalem
a sadem krajowym. W tym zakresie wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ewidentnie
nie ma znaczenia dla rozstrzygniecia sprawy, w zwiazku z czym istnieje ryzyko, ze Trybunal odniesie
sie czysto opiniodawczo do pytan hipotetycznych®.

43. Sady krajowe moga nadal zwréci¢ sie do Trybunalu w odpowiednim czasie w celu zadania pytan
dotyczacych wykladni i waznosci art. 18 oraz art. 24 ust. 2 i 3 dyrektywy, gdy zajma sie tymi przepisami
w ramach konkretnego sporu.

ii) W przedmiocie pytania pierwszego lit. ¢) ppkt (iv) i pytan od czwartego do szdstego

44. Pytanie pierwsze lit. ¢) ppkt (iv) i pytania od czwartego do szdéstego odnosza sie do postanowien
dyrektywy, ktére na poziomie Unii przewiduja rézne uprawnienia celem wydania delegowanych aktéw
prawa lub aktéw wykonawczych, a mianowicie art. 3 ust. 2 i 4, art. 4 ust. 5, art. 6 ust. 1, art. 7
ust. 2-5 i ust. 10-12, art. 9 ust. 51 6, art. 10 ust. 1 lit. f), art. 10 ust. 3 i 4, art. 11 ust. 6, art. 12 ust. 3,
art. 15 ust. 12 oraz art. 20 ust. 11 i 12 dyrektywy.

45. Adresatem wszystkich wskazanych postanowienn dyrektywy jest wylacznie Komisja. Natomiast
zaden z tych przepiséw nie naklada na panstwa czlonkowskie jakichkolwiek zobowiazann odnoszacych
sie do ksztaltowania ich wewnetrznych przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych.

46. Poniewaz jednak w postepowaniu przed sadem krajowym chodzi jedynie o zamiar i obowiazek
Zjednoczonego Kroélestwa w odniesieniu do transpozycji dyrektywy, ewentualne problemy w zwigzku
z uprawnieniami Komisji na podstawie wskazanych przepiséw dyrektywy nie maja zadnego zwigzku ze
stanem faktycznym ani z przedmiotem sporu w postepowaniu gtéwnym. W zwigzku z tym w sposéb
oczywisty brak jest w tym zakresie znaczenia dla rozstrzygniecia sporu.

47. Jezeli natomiast Komisja skorzysta ze wskazanych uprawnien poprzez wydanie delegowanych aktéw
prawa lub aktéw wykonawczych, wéwczas wszystkim uprawnionym przystugiwaly beda s$rodki
zaskarzenia przewidziane w traktatowym systemie ochrony prawnej.

32 — Inna sytuacja ma miejsce w sprawie Pillbox 38 (C-477/14), w ktérej art. 20 ust. 6 w zwigzku z art. 18 dyrektywy zostal zaskarzony w zwiazku
z calkowicie odmiennym aspektem. Wskazano tam argument, ze jest nieproporcjonalne, by dyrektywa — i w zwiazku z tym sam prawodawca
Unii — przewidywal dla papieroséw elektronicznych te sama regulacje dotyczaca handlu na odleglos¢ co w przypadku tradycyjnych wyrobéw
tytoniowych; zob. w tym kontekscie moja opinia z dnia dzisiejszego w owej sprawie, pkt 134—148.

ECLIEU:C:2015:853 13



OPINIA J. KOKOTT — SPRAWA C-547/14
PHILIP MORRIS BRANDS I IN.

iii) W przedmiocie pytania si6dmego

48. W pytaniu siddmym podniesiono niewaznos¢ dyrektywy tacznie oraz poszczegdlnych jej przepiséw
— a mianowicie art. 7, art. 8 ust. 3, art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 lit. g) oraz art. 13 i 14 — w odniesieniu do
zasady pomocniczo$ci.

49. Jak jednak stusznie podnioslty Parlament i Komisja, postanowienie odsylajace jedynie w odniesieniu
do zakazu wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych w art. 7 dyrektywy zawiera pewne,
nadzwyczaj powierzchowne wyjasnienia w kwestii, z jakich wzgledéw kwestionowana jest zgodno$¢
dyrektywy z zasada pomocniczosci. Poza tym natomiast brak jest w postanowieniu odsylajacym
chociazby zarysu wyjasnienia, z jakich wzgledéw dyrektywa w caloéci oraz pozostale przepisy
dyrektywy wyraznie wskazane w pytaniu siédmym mialyby by¢ problematyczne w kontekscie zasady
pomocniczosci.

50. Podejscie to stoi w sposéb razacy w sprzecznosci z duchem wspétpracy pomiedzy sadem krajowym
a Trybunalem w ramach postepowania prejudycjalnego. Nie jest ono réwniez zgodne z wymogami
art. 94 lit. ¢) regulaminu, wedle ktérego sad odsylajacy jest obowiazany do przedstawienia wzgledéw,
dla ktérych ma watpliwosci co do waznosci przepiséw Unii. Jest niedopuszczalne, by Trybunatl i osoby
uprawnione do udzialu w postepowaniu prejudycjalnym na podstawie art. 23 statusu musialy
spekulowa¢, dlaczego zweryfikowana miataby zosta¢ waznos¢ okreslonych przepiséw prawa Unii.

51. Z tego wzgledu — i w celu zapewnienia, by Trybunal nie wypowiadal si¢ opiniodawczo
w przedmiocie problematyki czysto hipotetycznej — pytanie siddme moze zosta¢ w tym zakresie
okreslone jako dopuszczalne w zakresie, w jakim odnosi si¢ do art. 7 dyrektywy. W pozostalym
zakresie pytanie siddme nalezy uznac za niedopuszczalne.

C — Whioski posrednie

52. Reasumujac nalezy stwierdzi¢ niedopuszczalno$¢ pytania pierwszego lit. a), b) i lit. c) ppkt (iii)
i pkt (iv) oraz pytan od czwartego do szdstego. Pytanie siédme jest niedopuszczalne w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do przepiséw innych niz art. 7 dyrektywy. W pozostalym zakresie wniosek
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest dopuszczalny.

IV — Ocena merytoryczna pytan prejudycjalnych

53. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zawiera — bedac oparty na argumentacji
skarzacych w postepowaniu gléwnym i popierajacych ich interwenientéw — totalny atak na dyrektywe
2014/40, w ramach ktérego wszystkie istotne przepisy tego aktu prawa Unii zostaja poddane kontroli
pod wieloma katami. Poza zdatno$cia art. 114 TFUE jako podstawy prawnej dla poszczegélnych
przepisow dyrektywy chodzi przede wszystkim o problemy proporcjonalnosci i pomocniczosci, a takze
o uprawnienia udzielone Komisji w zakresie wydawania aktéw wykonawczych i aktéw delegowanych.
W zakresie pytani, ktére uwazam za catkowicie lub cze$ciowo niedopuszczalne (zob. powyzej™®),
odniose sie¢ do podniesionej problematyki jedynie pomocniczo.

A — Artykut 114 TFUE jako podstawa prawna dyrektywy

54. W pytaniu pierwszym przedstawiono z réznych wzgledéw watpliwosci w kwestii, czy art. 114 TFUE
mogl zosta¢ uzyty jako podstawa prawna dla dyrektywy 2014/40. Zbadam poszczegdlne aspekty
wskazane przez sad odsylajacy w nieco zmienionej kolejnosci.

33 — pkt 35-51 niniejszej opinii.
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55. Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze akt prawa wydany w oparciu o art. 114 TFUE 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 $rodki okreslone w art. 114 TFUE powinny rzeczywiscie mie¢ na celu
poprawe warunkéw ustanowienia i funkcjonowania rynku wewnetrznego *.

56. Jesli spetnione zostaly warunki powotania si¢ na art. 114 TFUE jako podstawe prawna, prawodawca
Unii moze oprze¢ si¢ na tym postanowieniu, nawet jesli wzgledy ochrony zdrowia publicznego maja
decydujace znaczenie przy podejmowaniu decyzji*.

57. W zwigzku z tym zastosowanie art. 114 TFUE jako podstawy prawnej dla dyrektywy 2014/40 nie
moze zosta¢ zakwestionowane jedynie z tego wzgledu, ze owa dyrektywa poza poprawa
funkcjonowania rynku wewnetrznego w zakresie wyrobéw tytoniowych i powigzanych wyrobéw ma na
celu réwniez wysoki poziom ochrony zdrowia. Nalezy raczej stwierdzi¢, ze dokladnie te cele
odpowiadaja wynikajacemu z prawa pierwotnego zadaniu prawodawcy Unii, ustanowionemu w sposéb
wyrazny w art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE i art. 35 zdanie drugie karty praw
podstawowych.

1. Zakaz wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych o charakterystycznych aromatach [pytanie
pierwsze lit. ¢) ppkt (ii)]

58. Pytanie pierwsze lit. c¢) ppkt (ii) odnosi si¢ do zakazu wprowadzania do obrotu wyrobdéw
tytoniowych o charakterystycznych aromatach ustanowionego w art. 7 ust. 1 i ust. 7 dyrektywy dla calej
Unii. Skarzacy w postepowaniu gtéwnym i niektérzy popierajacy ich interwenienci nie zgadzaja sie
w szczegdlnosci na wynikajacy z tego przepisu zakaz wprowadzania do obrotu papierosow
mentolowych. Podnosza oni, ze tego rodzaju zakaz nie powinien zosta¢ wydany przez prawodawce
Unii na podstawie art. 114 TFUE.

59. Przyjmujac za punkt wyjscia bardzo lapidarne wyjasnienia zawarte w postanowieniu odsylajacym
i dos¢ powierzchowne w tym zakresie wywody przedsiebiorstw uczestniczacych w postepowaniu
prejudycjalnym, oméwie te kwestie rdwniez stosunkowo krétko. Odsytam w pozostalym zakresie do
moich wywodéw w sprawie C-358/14%, w ktorej problematyka ta stanowi przedmiot wyraznie bardziej
szczegétowego rozpatrzenia.

60. W istocie wedle zarzutéw podniesionych przeciwko art. 7 dyrektywy zakaz wprowadzania do
obrotu papieroséw mentolowych nie nadaje si¢ do tego, by usuna¢ réznice miedzy przepisami
ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi panstw czlonkowskich [zob. w tym kontekscie
sekcja a) ponizej], ani do tego, by poprawi¢ warunki funkcjonowania rynku wewnetrznego [zob. w tym
wzgledzie sekcja b)ponizej].

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

35 — Wyroki: 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); a takze Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja (C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 26).

36 — Wyroki: Niemcy/Parlament i Rada (C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 88); British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 62); a takze wyrok Alliance for Natural Health i in. (C-154/04; C-155/04, EU:C:2005:449, pkt 30).

37 — Zobacz moja opinia z dnia dzisiejszego w sprawie Polska/Parlament i Rada (C-358/14, pkt 37-83, 105-108).
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a) W przedmiocie usuwania réznic miedzy przepisami ustawowymi, wykonawczymi
i administracyjnymi panstw czlonkowskich

61. 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®.

62. Liczne przedsiebiorstwa uczestniczace w postepowaniu prejudycjalnym i Polska podnosza, ze
w chwili wydania dyrektywy brak bylo rozbieznosci pomiedzy przepisami ustawowymi, wykonawczymi
i administracyjnymi panstw czlonkowskich w zakresie papieroséw mentolowych.

63. Argument ten jest nieprzekonywajacy. Opiera si¢ on bowiem wyraznie na btednym przyjeciu, ze
prawodawca Unii jest uprawniony na podstawie art. 114 TFUE do wydania regulacji dotyczacych
uzywania mentolu jako charakterystycznego aromatu w wyrobach tytoniowych jedynie wéwczas, gdy
istnieja rozbieznosci pomiedzy przepisami panstw czlonkowskich konkretnie w odniesieniu do
papierosé6w mentolowych.

64. 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.

65. Ponadto papierosy mentolowe nie maja szczeg6lnej pozycji®, ktéra odrézniataby je od innych
papieroséw o charakterystycznym aromacie i ktéra wymagataby zastosowania wyjatku od nalozonego
w dyrektywie zakazu sprzedazy w catej Unii tej grupy wyrobéw tytoniowych ™.

66. 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 — mozna bylo stwierdzi¢ réznice pomiedzy
przepisami ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi panstw czlonkowskich, ktére mogly
prowadzi¢ do powstania przeszkéd w handlu na europejskim rynku wewnetrznym.

38 — 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); a takze Inuit Tapiriit
Kanatami i in./Komisja (C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 26).

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

40 — Zobacz bardziej szczegétowo w tym aspekcie: moja opinia w sprawie Polska/Parlament i Rada (C-358/14, pkt 48—57).

41 — 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
poréwnywalnos$¢ papieroséw o aromacie gozdzikéw i papieroséw o aromacie mentolowym (zob. w szczegdlnosci wnioski zawarte w pkt 298
owego sprawozdania).
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i) W przedmiocie usuniecia istniejacych przeszkéd w handlu

67. Jak wykazaly organy Unii i niektére panstwa czlonkowskie uczestniczace w postepowaniu
prejudycjalnym, pewien czas temu szereg panstw czlonkowskich uregulowalo uzycie
charakterystycznych aromatéw, natomiast inne panstwa czlonkowskie tego nie uczynily. Tam, gdzie
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 wyrobow
tytoniowych, na ktérym panuje intensywny handel transgraniczny*.

68. Nawet gdyby w szczegdlno$ci w odniesieniu do papieroséw mentolowych nie istnialy istotne
przeszkody w handlu, nie wplywaloby to na mozliwos¢ oparcia si¢ na art. 114 TFUE. Zastosowanie
art. 114 TFUE nie wymaga, aby kazda szczegétowa regulacja w ramach $rodka harmonizacji rynku
wewnetrznego wydanego na tej podstawie musiala zawiera¢ odpowiedz na konkretne rozbiezno$ci
pomiedzy krajowymi przepisami ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi. Decydujace jest
raczej rozpatrzenie catej regulacji*.

69. Poza tym prawodawca Unii mégl w niniejszej sprawie réwniez wziaé pod uwage, ze zakaz
wprowadzania do obrotu papieroséw o charakterystycznych aromatach przyczyniatby 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 *.

70. Poza tym faktem w chwili wydania dyrektywy w przynajmniej dwéch panstwach czlonkowskich —
w Belgii i w Niemczech - istnial nawet zakaz stosowania niektérych kapsutek 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 panistwach czlonkowskich. Zarzut wielu uczestniczacych przedsiebiorstw i Polski, jakoby
brak bylo rozbieznosci pomiedzy krajowymi przepisami w szczeg6lnosci w odniesieniu do papieroséw
mentolowych, jest zatem nie tylko ogélnie niecelowy w odniesieniu do funkcjonowania art. 114 TFUE,
lecz jest ponadto réwniez w konkretnym wypadku merytorycznie nieprawidlowy.

ii) W przedmiocie ryzyka przyszlego odmiennego rozwoju krajowych przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych

71. Ponadto wiele przedsiebiorstw uczestniczacych w postepowaniu prejudycjalnym oraz Polska
kwestionuja, jakoby w przyszlo$ci mialy wystapi¢ na europejskim rynku wewnetrznym przeszkody
w handlu wskutek wprowadzania przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie zakazéw wprowadzania
do obrotu papieroséw mentolowych.

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

43 — 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).

44 — Jak stwierdzil Trybunal, zastosowanie jako podstawy prawnej art. 114 TFUE nie wymaga rzeczywistego zwigzku ze swobodnym przeptywem
miedzy panstwami 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).

45 — Zobacz réwniez motyw 16 dyrektywy, z ktérego mozna wywie$¢, ze szczegdlna troska prawodawcy Unii dotyczy charakterystycznych
aromatéw, ktére moga wplyna¢ na przyzwyczajenia konsumenckie.

46 — Zobacz w tym zakresie: ocena skutkéw (,Impact Assessment”) przedstawiona przez stuzby Komisji w dniu 19 grudnia 2012 r., Doc.
SWD(2012) 452 final, w szczegdlnosci cze$¢ 1, s. 34.
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72. W dalszej cze$ci rozpatrze te problematyke jedynie tytulem pomocniczym. Z moich
dotychczasowych rozwazan wynika bowiem w kazdym wypadku, Ze juz w chwili wydania dyrektywy —
biorac pod uwage istniejace wéwczas rozbiezno$ci pomiedzy przepisami ustawowymi, wykonawczymi
i administracyjnymi panstw czlonkowskich dotyczacymi wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym
aromacie — istnialy istotne przeszkody w handlu. W zwigzku z tym pytanie dotyczace powstania
przysztych przeszkéd w handlu staje sie bezprzedmiotowe.

73. W kazdym razie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, stosowanie art. 114 WE jako podstawy
prawnej jest mozliwe, gdy celem jest zapobieganie pojawieniu sie w przysztosci nowych przeszkéd
w handlu wynikajacych z niejednolitego rozwoju ustawodawstw krajowych, jezeli powstanie takich
przeszkdd jest prawdopodobne, a dane $rodki harmonizacji sa przeznaczone do zapobiegania temu ™.

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

75. Organy Unii uczestniczace w postepowaniu prejudycjalnym i niektére panstwa czlonkowskie
w sposéb przekonujacy wskazaly, ze Unia i jej panstwa czlonkowskie zostaly wezwane w ramach
konwencji ramowej WHO o ograniczeniu uzycia tytoniu® do ograniczenia lub zakazania uzycia
skfadnikéw w wyrobach tytoniowych, ktére moga poprawi¢ ich smak — réwniez mentolu. Nalezy
przyzna¢, 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®.

76. O ile owe wytyczne nie sg jako takie wiazace prawnie, to jednak maja one na calym S$wiecie
charakter zaleceni 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.

77. W tej sytuacji prawodawca Unii mogl 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.

78. Wskazana przez niektérych uczestnikéw postepowania okoliczno$é, ze w rzeczywistosci 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 réwnoczesnie

z ukazaniem si¢ wytycznych WHO przygotowala i wszczeta procedure prawodawcza celem

ustanowienia zaskarzonej dyrektywy*.

47 — Wiyroki: 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); a takze Irlandia/Parlament i Rada (C-301/06, EU:C:2009:68, pkt 64).

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

49 — Zobacz w tym zakresie ,Czgsciowe wytyczne dotyczace wdrazania art. 9 i 10” przyjete przez konferencje umawiajacych sie stron konwencji
ramowej WHO w sprawie kontroli 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”.

50 — Ibidem, pkt 1.1.

51 — 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.

52 — Zobacz moja opinia w sprawie Inuit Tapiriit Kantatami i in./Komisja i in. (C-398/13 P, EU:C:2015:190, pkt 34, zdanie ostatnie).
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79. Ponadto prawodawca Unii mdgt racjonalnie przyjaé, ze ewentualne krajowe przepisy wdrazajace
konwencje ramowa WHO réznilyby sie miedzy panstwami czlonkowskimi i w zwigzku z tym
prowadzilyby 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 $rodkéw, lecz przyznaja im mozliwie duza swobode dziatania. W szczegélnosci
daja im wybér pomiedzy zakazami a jedynie ograniczeniami w odniesieniu do uzywania w wyrobach
tytoniowych dodatkéw smakowych i zawieraja jedynie przyklady tego rodzaju skladnikéw.

80. W tych okolicznosciach wszystkie wyrazone przez wiele uczestniczacych przedsiebiorstw oraz przez
Polske watpliwosci co do wystapienia obecnie lub w przyszlosci réznic pomiedzy przepisami
ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi panstw czltonkowskich sa bezzasadne.

b) W przedmiocie poprawy warunkéw funkcjonowania rynku wewnetrznego

81. Skarzacy w postepowaniu gléwnym i niektérzy popierajacy ich interwenienci kwestionuja ponadto,
by zakaz wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych moégl przyczyni¢ sie do poprawy
warunkéw funkcjonowania rynku wewnetrznego.

82. Bez watpienia zakaz wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym
aromacie nie nadaje si¢ do tego, by poprawi¢ funkcjonowanie rynku wewnetrznego w zakresie tych
produktéw. W orzecznictwie uznano jednak, ze art. 114 TFUE umozliwia prawodawcy Unii
ustanowienie zakazu wprowadzania do obrotu okreslonego wyrobu na calym europejskim rynku
wewnetrznym, o ile stuzy to poprawie warunkéw handlu w odniesieniu do grupy innych produktéw *.

83. Na przykladzie omawianych w niniejszej sprawie wyrobéw tytoniowych mozna to uwidoczni¢
w nastepujacy sposob. Unijny zakaz okre$lonych form konsumpcji tytoniu sluzy utworzeniu
jednolitych warunkéw handlu dla wszystkich wyrobéw tytoniowych w calej Unii Europejskie;j.
W zwigzku z tym ustanowiony dla calej Unii zakaz wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych
o charakterystycznym aromacie stanowi niejako cene za zdolno$¢ swobodnego przeptywu ,zwyklych”
wyrob6w tytoniowych, ktére odpowiadaja warunkom dyrektywy na europejskim rynku wewnetrznym,
przy jednoczesnym zapewnieniu wysokiego poziomu ochrony zdrowia®. Inaczej méwiac, wyroby
tytoniowe moga by¢ odtad zasadniczo wprowadzane do obrotu w Unii Europejskiej, ale bez
charakterystycznych aromatéw.

84. Zdaniem wielu przedsiebiorstw uczestniczacych w postepowaniu prejudycjalnym wzrosnie przemyt
i rozkwitnie czarny rynek papieroséw mentolowych. Stanowi to jednak jedynie zwykle twierdzenie,
ktére ponadto nie zostalo uzasadnione w wystarczajacy sposob.

85. Ponadto nie moze by¢ w ogéle decydujace, czy poprzez zastosowanie $rodkéw przewidzianych
w dyrektywie mozna skutecznie zapobiec przemytowi i handlowi na czarnym rynku®. Decydujace jest
natomiast to, Ze po wejSciu w zycie zakazu wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych
o charakterystycznych aromatach bedzie konsumentom trudniej zaopatrywaé si¢ w papierosy
mentolowe i inne aromatyzowane papierosy. Okoliczno$¢ ta sama w sobie uzasadnia juz przyjecie, ze
tego rodzaju zakaz przyczyni si¢ 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.

53 — 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) stuzyt jako podstawa prawna dla zakazu sprzedazy produktéw na europejskim rynku wewnetrznym.

54 — Zobacz réwniez art. 24 ust. 1 dyrektywy.

55 — Podobnie wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 129). Podobna my$l zostata
zawarta ponadto w moich opiniach w sprawach: CEZ Razpredelenie Bylgarija (C-83/14, EU:C:2015:170, pkt 123); a takze Befow (C-394/11,
EU:C:2012:585, pkt 107, 108).
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¢) Whnioski posrednie

86. Majac na uwadze powyzsze, mozna stwierdzi¢, ze art. 114 TFUE zostal zgodnie z prawem uzyty
jako podstawa prawna zakazu wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych o charakterystycznych
aromatach — w szczegélnosci papieroséw mentolowych.

2. Etykietowanie i opakowania wyrobéw tytoniowych [pytanie pierwsze lit. c) ppkt (i)]

87. Przedmiotem pytania pierwszego cze$ci c) ppkt (i) jest rozdzial II tytulu II dyrektywy. Sad
odsylajacy zmierza do ustalenia, czy art. 114 TFUE stanowi wlasciwa podstawe prawna dla zawartych
w tej czesci dyrektywy (art. 8—16) wymogéw prawa Unii co do ,Etykietowani[a] i opakowania”
wyrobéw tytoniowych. Zostalo to zakwestionowane przez skarzacych w postepowaniu gléwnym
i niektérych popierajacych ich interwenientéw. Kwestionuja oni, by istnialy w tym zakresie znaczace
przeszkody w handlu, i podkreslaja, ze istniejace rozbieznosci co do opakowania wyrobéw tytoniowych
w zalezno$ci od rynku krajowego wynikaja przede wszystkim ze strategii marketingowej producentowi
oraz odmiennych preferencji konsumentéw w poszczegélnych panstwach cztonkowskich.

88. Nalezy w tym wzgledzie stwierdzi¢, ze liczne aspekty etykietowania i opakowan wyrobéw
tytoniowych stanowily przedmiot regulacji Unii juz w dyrektywie 2001/37/WE®, obowiazujacej przed
sporng dyrektywa 2014/40.

89. Jezeli istnieje juz $rodek harmonizacji rynku wewnetrznego dotyczacy konkretnego przedmiotu,
ktéry byt uprzednio zgodnie z prawem oparty na art. 114 TFUE, wéwczas prawodawca Unii powinien
mie¢ w wykonywaniu przystugujacego mu uznania zasadniczo mozliwo$¢ zastosowania tej samej
podstawy prawnej, by na podstawie nowej oceny politycznej oraz przy uwzglednieniu nowych danych

naukowych zmieni¢ wydana uprzednio regulacje i dostosowac ja do nowej sytuacji®.

90. Prawodawca Unii moze w tym kontekscie zastapi¢ poprzednia regulacje catkiem inna, nowa
regulacja, ktora po dokonaniu ponownej oceny stanu faktycznego przyczyni sie jego zdaniem
w wiekszym stopniu do funkcjonowania rynku wewnetrznego. Moze on jednak réwniez — jak
w niniejszej sprawie — zasadniczo utrzymac poprzednia regulacje i jedynie rozwina¢ ja, by w zgodnosci
z zadaniem wynikajacym z art. 114 ust. 3 TFUE przyczynila sie ona do osiggniecia wysokiego poziomu
ochrony zdrowia, wykraczajacego poza poziom zamierzony w uprzedniej regulacji®®. W tym kontekscie
moga zosta¢ wydane ponadto nowe przepisy, poprzez ktére zwiekszona zostanie skutecznos$¢ istniejacej
regulacji, a utrudnione zostanie jej obejscie™.

91. Juz na tym tle brak jest watpliwosci, ze art. 114 TFUE stanowi wlasciwa podstawe prawna dla
zawartych w rozdziale II tytulu II dyrektywy nowych przepiséw sluzacych rozwinieciu regulacji prawa
Unii w zakresie etykietowania i opakowan wyrobéw tytoniowych.

56 — Dyrektywa 2001/37/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 czerwca 2001 r. w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich, dotyczacych produkeji, prezentowania i sprzedazy wyrobdw tytoniowych
(Dz.U. L 194, s. 26), w szczeg6lnosci art. 5-7.

57 — Wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 77-80); a takze Vodafone i in. (C-58/08,
EU:C:2010:321, pkt 34).

58 — Wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 79).

59 — Wyroki: Niemcy/Parlament i Rada (C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 100); a takze British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 82).
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92. Nalezy ponadto wskaza¢ w niniejszej sprawie, ze w ramach uprzednio obowiazujacej regulacji
w zadnym razie nie zostaly usuniete wszystkie przeszkody w handlu wyrobami tytoniowymi na
europejskim rynku wewnetrznym®. Jak stusznie wskazaly organy Unii uczestniczace w postepowaniu
prejudycjalnym oraz Irlandia i Francja, w chwili wydania dyrektywy 2014/40 istnialy wciaz istotne
rozbiezno$ci pomiedzy regulacjami panstw czlonkowskich w przedmiocie etykietowania i opakowan

wyrobéw tytoniowych®.

93. W niektérych panstwach cztonkowskich wymagana byta kombinacja ostrzezenn zdrowotnych
(skladajaca sie z tekstu i fotografii), w innych natomiast — zgodnie z obowiazujacymi wdwczas
wymogami minimalnymi na podstawie art. 5 dyrektywy 2001/37 — wymagane byly jedynie ostrzezenia
tekstowe. Ponadto rdézne byly przewidziane w prawie krajowym wymogi odnoszace sie do wielkosci
opakowan papieroséw, ich minimalnej zawarto$ci oraz dopuszczalnych na tych opakowaniach tekstéw
reklamowych i danych dotyczacych ich sktadu.

94. Jest oczywiste, ze przewidziane w prawie panstw czlonkowskich przepisy dotyczace etykietowania
i opakowan produktéw moga skutkowa¢ przeszkodami w handlu, jak stwierdzono rdéwniez
w utrwalonym orzecznictwie®. W zwigzku z tym w niniejszej sprawie istnialy réwniez w tym aspekcie
podstawy do wydania $rodkéw harmonizacji rynku wewnetrznego na podstawie art. 114 TFUE w celu
usuniecia tego rodzaju istniejacych przeszkéd w handlu.

95. Nie mozna tego zakwestionowal poprzez to, ze niektdre przedsigbiorstwa uczestniczace
w postepowaniu nie postrzegaja istniejacych rozbieznosci pomiedzy regulacjami krajowymi
w przedmiocie etykietowania i opakowan wyrobéw tytoniowych jako przeszkéd w handlu, poniewaz
wedle wlasnych danych zawsze ksztaltuja swe opakowania produktéw w rézny sposéb, w zaleznosci
od panstwa czlonkowskiego i przyzwyczajenn konsumentow.

96. Wprawdzie subiektywne wrazenie zainteresowanych przedsiebiorstw odgrywa pewna role przy
ocenie istnienia przeszkdéd w handlu, nie moze jednak by¢ decydujace, zwlaszcza w sytuacji, w ktérej —
jak w niniejszej sprawie — istnieje podejrzenie, ze niektdére przedsigbiorstwa zanizaja znaczenie istnienia
przeszkéd w handlu, by uniknac¢ jednolitej w catej Unii regulacji o zaostrzonych wymogach w zakresie
ochrony zdrowia®.

97. Decydujaca jest natomiast analiza obiektywna. W tym kontekscie prawodawca Unii mégt wzig¢ pod
uwage, ze produkcja wyrobow tytoniowych dla rynku wewnetrznego w coraz wiekszym stopniu
koncentruje sie w niewielu zakladach produkcyjnych wewnatrz Unii Europejskiej, co w naturalny
sposéb prowadzi do znacznego handlu transgranicznego i do zwigkszonej potrzeby jednolitej regulacji
na calym obszarze Unii®. Ponadto z kontekstu miedzynarodowego, w szczeg6lnoéci z wymogow
zawartych w art. 11 konwencji ramowej WHO wynika, Ze jest prawdopodobne, iz poszczegdlne
panstwa czlonkowskie ustanowilyby nowe, jak nalezy przewidywaé¢ — rozbiezne regulacje w zakresie
etykietowania i opakowan wyrob6w tytoniowych, gdyby prawodawca Unii nie podjal dzialania w tym
zakresie .

60 — Podobnie wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 65, 66).

61 — Zobacz motywy 22, 23 i 28 dyrektywy. Szczeg6ly sa zawarte w dokumentach przedstawionych przez Komisje w dniu 19 grudnia 2012 r.,
konkretnie w uzasadnieniu projektu dyrektywy, COM(2012) 788 final, s. 6-8, oraz w ocenie skutkéw (,Impact Assessment”) stuzb Komisji,
Doc. SWD(2012) 452 final, w szczegdlnosci cze$¢ 1, s. 29 i nast.

62 — Wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 64, zdanie drugie); zob. ponadto wyroki:
Rau Lebensmittelwerke (261/81, EU:C:1982:382, pkt 15); Keck i Mithouard (C-267/91 i C-268/91, EU:C:1993:905, pkt 15); a takze Schwarz
(C-366/04, EU:C:2005:719, pkt 29).

63 — Zobacz w tym zakresie: ocena skutkéw (,Impact Assessment”) przedstawiona przez stuzby Komisji w dniu 19 grudnia 2012 r., Doc.
SWD(2012) 452 final, cze$¢ 1, s. 33.

64 — 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).

65 — Zobacz podobnie pkt 74—77 niniejszej opinii powyzej oraz uzupelniajaco pkt 201 niniejszej opinii ponize;j.
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98. Jednoczesnie zdatnosci spornych przepiséw dyrektywy dla celéw usuniecia przeszkéd w handlu nie
da sie zakwestionowa¢ poprzez wskazanie, ze réwniez w przyszlosci beda istnie¢ krajowe odmiennosci
na opakowaniach produktéw wyrobéw tytoniowych, poczawszy od jezyka ostrzezen, a na ewentualnej
banderoli skonczywszy. Artykut 114 TFUE nie funkcjonuje bowiem wedle zasady ,wszystko albo nic”.
Artykul 114 TFUE umozliwia réwniez czesciowa harmonizacje przepiséw ustawowych, wykonawczych
i administracyjnych panstw czlonkowskich, ktére réwniez moga przyczyniac si¢ do usuwania przeszkéd
w handlu, w szczegdlnosci wowczas, gdy prowadza do oszczednosci kosztéw danych przedsiebiorstw.
Prawodawca Unii moégl rozsadnie wyj$¢ z tego zalozenia ze wzgledu na ujednolicenie wielkosci
i minimalnej zawarto$ci opakowan produktéw oraz ze wzgledu na rodzaj umieszczanych na nich
ostrzezen i dopuszczalnych danych dotyczacych skltadu produktéw.

99. Co sie tyczy przewidywanego przez niektérych uczestnikéw postepowania wzrostu przemytu
i rozkwitu czarnego rynku, uwazam ten argument w niniejszym kontekscie za réwnie nieprzekonujacy,
jak uprzednio w zwiazku z zakazem stosowania charakterystycznych aromatéw .

100. Wreszcie prezentowane przez niektére przedsigbiorstwa uczestniczace w postepowaniu
prejudycjalnym przekonanie, ze ujednolicenie opakowan produktéw doprowadzi do utraty
roznorodno$ci produktéw i utraty mozliwosci konkurowania pomiedzy producentami wyrobéw
tytoniowych, w rzeczywistosci nie stanowi zarzutu niewlasciwos$ci, lecz zarzut nieproporcjonalnosci,
ktéry obale ponizej w zwigzku z pytaniem trzecim?.

101. W zwiazku z tym nalezy oddali¢ zarzuty dotyczace zastosowania art. 114 TFUE jako podstawy
prawnej dla przepiséw zawartych w rozdziale II tytulu II dyrektywy, podobnie jak Trybunal uczynit to

w odniesieniu do uprzednio obowiazujacej regulacji®.

3. Swobodny przeptyw wyrobéw tytoniowych [pytanie pierwsze lit. a) i b)]

102. W ramach pytania pierwszego lit. a) i b) analizie poddana zostala zawarta w art. 24 dyrektywy
regulacja dotyczaca ,swobodn[ego] przeplywu” wyrobéw tytoniowych. Opierajac sie na zarzutach
skarzacych w postepowaniu gltéwnym i niektérych popierajacych ich interwenientéw sad odsylajacy
zmierza do ustalenia, czy art. 114 TFUE stanowi odpowiednia podstawe prawna dla tego przepisu
dyrektywy, w szczegélnosci dla jego ust. 2 i 3.

103. Na wstepie wskaze, ze przy ocenie tego pytania nie moga mie¢ znaczenia ewentualne uwagi stuzb
prawnych réznych organéw Unii, do ktérych odwoluja si¢ poszczegdlne przedsigbiorstwa uczestniczace
w postepowaniu. Chodzi tu o czynnos$ci czysto wewnetrzne, ktére nie odzwierciedlaja w sposéb
konieczny zdania danego organu i jako takie nie moga réwniez zosta¢ wykorzystane przed sadem. Jest
naturalne, ze organy polityczne Unii ksztaltuja swa wole wewnetrznie i w tym zakresie maja réwniez
miejsce ostre spory. Z samej tej okolicznosci nie mozna wywie$¢ wnioskéw co do zgodnosci z prawem
spornych przepiséw dyrektywy.

104. Artykut 24 dyrektywy ma nastepujaca strukture. W ust. 1 tego przepisu ustanowiono zasade
swobodnego przeplywu odpowiadajacych dyrektywie wyrobéw tytoniowych i powigzanych wyrobéw.
Panstwa czlonkowskie nie maja prawa zakaza¢ lub ograniczy¢ wprowadzania do obrotu tego rodzaju
wyrobdéw ze wzgledéw, ktére dotycza aspektéw uregulowanych w tej dyrektywie. Obowiazuje to jednak
jedynie ,z zastrzezeniem ust. 2 i 3”. Artykul 24 ust. 2 dyrektywy umozliwia panstwom cztonkowskim,
w pewnych okolicznosciach, na ustanowienie dalszych — tzn. wykraczajacych poza regulacje dyrektywy

66 — Zobacz pkt 84 i 85 niniejszej opinii ponize;j.
67 — Zobacz pkt 193, 204 i 205 niniejszej opinii ponizej.
68 — Wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 63, 91).
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— wymogdéw dotyczacych ujednolicenia opakowan wyrobdw tytoniowych. Zgodnie z art. 24 ust. 3
dyrektywy panstwa czlonkowskie moga ponadto zakaza¢ pod wskazanymi tam warunkami
wprowadzania do obrotu okre$lonej kategorii wyrobéw tytoniowych lub powiazanych wyrobéw w celu
ochrony zdrowia.

a) Przystugujace panstwom czlonkowskim prawo do ustanowienia dalszych wymogéw dla celéow
ujednolicenia opakowan wyrobow tytoniowych [pytanie pierwsze lit. a)]

105. W pierwszej kolejnosci w ramach pytania pierwszego lit. a) zakwestionowano podstawe prawna
art. 24 ust. 2 dyrektywy. Zgodnie z tym przepisem ,dyrektywa nie wplywa na prawo panstwa
czlonkowskiego do utrzymania lub wprowadzenia dodatkowych wymogéw dotyczacych standaryzacji
opakowan wyrob6w tytoniowych majacych zastosowanie do wszystkich wyrobéw tytoniowych na jego
rynku, gdy jest to uzasadnione z uwagi na zdrowie publiczne, uwzgledniajac wysoki poziom ochrony
zdrowia ludzkiego gwarantowany przez niniejsza dyrektywe [...]”".

106. Skarzacy w postgpowaniu gtéwnym i popierajacy ich interwenienci sa zdania, zZe przepis ten nie
moze zosta¢ oparty na art. 114 TFUE, poniewaz nie prowadzi on do likwidacji, lecz do stworzenia
przeszkéd handlowych. Celem uzasadnienia swej oceny uczestniczace przedsiebiorstwa podniosty
zasadniczo, ze art. 24 ust. 2 dyrektywy umozliwia panstwom czlonkowskim podwazenie swobodnego
przeplywu towaréw w zakresie wyrobéw tytoniowych poprzez wprowadzenie przez nie bardziej
restrykcyjnych przepiséw dotyczacych opakowan niz przewidziano na szczeblu Unii.

107. Uczestniczace przedsiebiorstwa, podobnie jak réwniez Zjednoczone Krdlestwo, Irlandia
i Norwegia, przyjmuja przy tym szczegélnie szerokie rozumienie art. 24 ust. 2 dyrektywy. Zakladaja
one, ze przepis ten ma zezwoli¢ panstwom cztonkowskim na ustanowienie w kazdym aspekcie bardziej
restrykcyjnych wymogéw co do opakowania wyrobéw tytoniowych, niezaleznie od tego, czy dany
element opakowania stanowi przedmiot harmonizacji w ramach prawa Unii.

108. W rzeczywistosci przy tak szerokiej interpretacji art. 24 ust. 2 dyrektywy moze popas¢ w konflikt
z celem art. 114 TFUE, polegajacym na poprawie sposobu funkcjonowania rynku wewnetrznego. Przy
tego rodzaju interpretacji dyrektywa dokonywataby wprawdzie harmonizacji wymogéw co do
opakowania wyrobéw tytoniowych, ale jednoczes$nie przyznawalaby panstwom cztonkowskim prawo
do odstapienia od tej harmonizacji, i to bez poszanowania przewidzianych w tym celu warunkéw
i procedur na podstawie art. 114 ust. 4-10 TFUE. Jak slusznie wskazal BAT, zniweczyloby to
uprzednio przeprowadzona harmonizacje.

109. Natychmiastowe stwierdzenie bez poglebionych rozwazan w tym temacie, ze art. 24 dyrektywy jest
nie do pogodzenia z art. 114 TFUE i w zwigzku z tym nie moze zosta¢ wydany na jego podstawie,
byloby jednak zbyt pochopne. Przyjete przez uczestniczace przedsigebiorstwa, Zjednoczone Krélestwo,
Irlandie i Norwegie szerokie rozumienie art. 24 ust. 2 dyrektywy nie jest jedynym mozliwym sposobem
rozumienia. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem przepis prawa wtérnego, gdy dopuszcza wiecej niz
jedna interpretacje, nalezy interpretowaé w zgodzie z prawem pierwotnym i w sposéb, ktéry nie
podwaza jego waznosci®.

69 — Wyroki: Komisja/Rada (218/82, EU:C:1983:369, pkt 15); Ordre des barreaux francophones et germanophone i in. (C-305/05, EU:C:2007:383,
pkt 28); Uberpriifung Komisja/Strack (C-579/12 RX-II, EU:C:2013:570, pkt 40); Parlament/Rada (C-540/13, EU:C:2015:224, pkt 39).

ECLIEU:C:2015:853 23



OPINIA J. KOKOTT — SPRAWA C-547/14
PHILIP MORRIS BRANDS I IN.

110. W istocie mozliwe wydaje si¢ by¢ dokonanie zgodnej z prawem pierwotnym wykladni dyrektywy
art. 24 ust. 2 dyrektywy, ktéra zapewniataby w szczegélnosci zgodno$é tego przepisu z podstawa
prawna wynikajaca z art. 114 TFUE. Mozliwe jest bowiem ukazanie — w zgodnosci ze stanowiskiem
organéw Unii uczestniczacych w postepowaniu prejudycjalnym, jak réwniez Francji i Portugalii —
waskiego rozumienia art. 24 ust. 2 dyrektywy i interpretacja tych przepiséw dyrektywy w ten sposéb,
ze panstwa czlonkowskie maja prawo wydawalé ,dalsze przepisy” jedynie w zakresie, w ktérym
prawodawca Unii sam nie dokonal harmonizacji.

111. Wskazane waskie rozumienie art. 24 ust. 2 w najwiekszym stopniu odpowiada réwniez celom
i systematyce dyrektywy 2014/40. Wbrew temu, co zdaja si¢ twierdzi¢ skarzacy w postepowaniu
gléwnym i niektérzy popierajacy ich interwenienci, dyrektywa ta nie prowadzi do pelnej harmonizacji,
lecz jedynie do harmonizacji cze$ciowej lub — uzywajac sformutowania z art. 1 lit. b) — do ,zblizenia
przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich dotyczacych
wybranych aspektéw etykietowania i opakowania wyrobéw tytoniowych”. Przemawia za tym réwniez
motyw 53 dyrektywy, w ktérym podkreslono, ze 6w akt prawodawczy prowadzi do ,réznego stopnia
harmonizacji” i ze w odniesieniu do prezentacji i opakowania przewiduje on jedynie ,pierwszy zestaw
podstawowych wspélnych zasad”.

112. Prawda jest, ze dyrektywa zawiera caly rozdzial zawierajacy przepisy dotyczace etykietowania
i opakowan wyrobow tytoniowych, siegajace od formy i minimalnej zawartosci opakowan az po wymoég
(kombinacji) ostrzezen zdrowotnych i zakaz stosowania niektérych wprowadzajacych w blad wskazan
na opakowaniach produktu. Wbrew stanowisku wielu przedsiebiorstw uczestniczacych
w postepowaniu pozostaje jednak miejsce dla dodatkowych krajowych regulacji w réznych aspektach
etykietowania i opakowan wyrobéw tytoniowych. Réwniez z art. 28 ust. 2 lit. a) dyrektywy mozna
wywie$¢, ze pewne plaszczyzny wygladu opakowania nie sa uregulowane w owej dyrektywie i Komisja
miedzy innymi obserwuje rozwdj sytuacji na poziomie krajowym.

113. W zwigzku z tym panstwa czlonkowskie moga w szczegélnosci ustanowi¢ wlasne wymogi co do
koloréw wszystkich tych czesci opakowania, ktére nie zostaly zastrzezone dla ostrzezen, i to
w zakresie siegajacym az po standaryzacje opakowan”. Kolory sa bowiem uregulowane w dyrektywie
co najwyzej posrednio, w zakresie, w jakim art. 13 zakazuje nadawania wyrobom tytoniowym
wprowadzajacej w blad lub falszywie pozytywnej prezentacji.

114. Malo przekonujacy jest na tym tle zarzut niektérych przedsiebiorstw uczestniczacych
w postepowaniu prejudycjalnym, w ramach ktérego podniesiono, ze przepis oparty na art. 114 TFUE,
taki jak art. 24 dyrektywy, nie moze zezwoli¢ panstwom czlonkowskim na jakiekolwiek bardziej
restrykcyjne przepisy krajowe dotyczace etykietowania i opakowan wyrobdéw tytoniowych, poniewaz
wskazana dziedzina ,jest w calosci objeta zakresem stosowania dyrektywy”. W ramach tego zarzutu —
wynikajacego prawdopodobnie z obawy niektérych zainteresowanych przedsiebiorstw przed
ustanowieniem krajowych przepiséw wprowadzajacych opakowania neutralne (,plain packaging”) — nie
wzieto pod uwage, ze wiele aspektéw etykietowania i opakowan wyrobédw tytoniowych, w tym réwniez
aspekt koloréw, wciaz oczekuje na regulacje prawa Unii.

115. Przyjecie tezy uczestniczacych przedsiebiorstw oznaczaloby, zZe zamierzona w dyrektywie 2014/40
cze$ciowa harmonizacja przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw

czlonkowskich zostalaby zreinterpretowana jako harmonizacja pelna. Stanowiloby to naruszenie
szerokiego zakresu uznania przyslugujacemu prawodawcy Unii zgodnie z art. 114 TFUE przy wyborze

70 — Zobacz ponownie motyw 53 dyrektywy.
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najbardziej zdatnej techniki harmonizacji”: przy stosowaniu art. 114 TFUE prawodawca Unii nie musi
dokonywa¢ wyboru o charakterze ,wszystko albo nic” pomiedzy harmonizacja pelna a zaniechaniem
jakiejkolwiek harmonizacji, moze natomiast — jak w niniejszym przypadku — przyja¢ harmonizacje
czesciowaq.

116. Nic innego nie wynika z wyrokéw, na ktérych opieraja si¢ skarzace w postepowaniu gtéwnym ™.
Prawda jest, ze w pierwszym wyroku w sprawie reklamy wyrobéw tytoniowych Trybunal uznal za
niezgodna z prawem dyrektywe oparta na wlasciwosciach w zakresie rynku wewnetrznego, miedzy
innymi na art. 100a traktatu WE (obecnie art. 114 TFUE), poniewaz nie zawierala ona przepiséw
dotyczacych swobodnego przeplywu produktéw zgodnych z dyrektywa. Jezeli jednak odczyta sie
wskazany fragment wyroku w jego kontekscie, okazuje sie, ze Trybunal w zadnym razie nie zamierzal
usuwa¢ mozliwosci stanowienia dyrektyw w celu czesciowej harmonizacji okres$lonych dziedzin. Uznal
on w spos6b wyrazny, ze w ramach $rodkéw harmonizacji rynku wewnetrznego moga by¢ przyjete
przepisy, ktére pozostawiaja panstwom czlonkowskim mozliwo§¢ unormowania bardziej
restrykcyjnych przepiséw ze wzgledéw interesu powszechnego ™.

117. Jedynie w przypadku, gdyby prawodawca Unii w ogdle nie zmierzal do ustanowienia swobodnego
przeplywu produktéw objetych dana dyrektywa i pozostajaca z nia w zgodnosci, nie méglby skorzystac
z art. 114 TFUE™. Prawodawca Unii nie moze réwniez zezwoli¢ paistwom cztonkowskim na to, by
sprzeciwialy sie one, ze wzgledow zwigzanych z harmonizowang przez dyrektywe dziedzing,
przywozowi, sprzedazy lub spozywaniu wyrobéw tytoniowych, ktére sa zgodne z jej wymogami”.

118. Tymczasem w niniejszej sprawie nie ma to miejsca. Po pierwsze bowiem, art. 24 ust. 1 dyrektywy
w spos6b wyrazny uznaje zasade swobodnego przeptywu wyrobéw tytoniowych, ktére odpowiadaja tej
dyrektywie. Ponadto art. 24 ust. 2 dyrektywy, interpretowany w $wietle motywu 53, zezwala parnistwom
czlonkowskim na stanowienie ,dodatkowych wymogdéw dotyczacych standaryzacji opakowan” jedynie
w zakresie, w jakim brak jest harmonizacji w ramach prawa Unii.

119. Z pewnoscig ten sposob cze$ciowej harmonizacji skutkuje tym, ze produkty — réwniez wéwczas,
gdy ich etykietowanie i opakowanie odpowiada we wszystkich aspektach wymogom dyrektywy — nie
moga by¢ bez zadnych przeszkéd wywozone z jednego panstwa czlonkowskiego do drugiego. Kazde
panstwo czlonkowskie moze bowiem ustanowi¢ dodatkowe wymogi odnoszace si¢ do
niezharmonizowanego aspektu opakowania produktu. Jednak niezaleznie od tego réwniez czesciowa
harmonizacja prowadzi bezspornie do korzysci dla funkcjonowania rynku wewnetrznego, poniewaz
usuwa wprawdzie nie wszystkie, ale przynajmniej niektére przeszkody w handlu. W niniejszym
przypadku oznacza to na przyktad, ze producenci wyrobéw tytoniowych moga uzywa¢ na calym rynku
wewnetrznym opakowan papieroséw, ktére odpowiadaja jednolitemu projektowi podstawowemu,
i dostosowuja ich projekt do odmiennosci wynikajacych z danych krajowych przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych jedynie w pewnych szczegélach (np. kolorystycznie), a nie
w zakresie wszystkich elementow.

71 — Wyroki: REWE-Zentrale (37/83, EU:C:1984:89, pkt 20); Zjednoczone Krélestwo/Parlament i Rada (C-66/04, EU:C:2005:743, pkt 45);
Zjednoczone Krolestwo/Parlament i Rada (C-217/04, EU:C:2006:279, pkt 43); a takze Vodafone i in. (C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 35).

72 — Wyrok Niemcy/Parlament i Rada (C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 104); zob. réwniez wyroki: British American Tobacco (Investments)
i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 74); Niemcy/Parlament i Rada (C-380/03, EU:C:2006:772, pkt 73); podobnie wyroki:
Gallaher i in. (C-11/92, EU:C:1993:262, pkt 16); Philip Morris Belgium i in. (C-222/91, EU:C:1993:260, pkt 13).

73 — Zobacz w tym kontekscie wyrok Niemcy/Parlament i Rada (C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 103, 104); podobnie wyrok Lapin (C-358/11,
EU:C:2013:142, pkt 32).

74 — Podobnie wyrok Niemcy/Parlament i Rada (C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 104, 105).
75 — Wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 74).
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120. Prawda jest, ze omawiane przepisy w art. 24 ust. 1 i ust. 2 dyrektywy maja tacznie z odpowiednimi
wskazaniami zawartymi w motywie 53 gléwnie funkcje wyjasniajacg. Objasniaja one sposdb
funkcjonowania zamierzonej w dyrektywie harmonizacji cze$ciowej. Jak jednak wykazal ostry spér
miedzy uczestnikami postepowania w przedmiocie dopuszczalnosci ewentualnych krajowych przepisow
w przedmiocie standaryzacji opakowan, tego rodzaju wyjasnienie moze by¢ rozsadne.

b) Przystugujace panstwom czlonkowskim prawo do zakazania wprowadzania do obrotu okreslonych
kategorii produktéw [pytanie pierwsze lit. b)]

121. W pytaniu pierwszym lit. b) analizie poddano z kolei art. 24 ust. 3 dyrektywy, konkretnie jego
zdanie pierwsze. Zgodnie z tym przepisem panstwo czlonkowskie ,moze zakaza¢ [wprowadzania do
obrotu] okreslonej kategorii wyrobéw tytoniowych lub powiazanych wyrobéw z uwagi na szczegdlna
sytuacje tego panstwa czlonkowskiego i pod warunkiem, ze przepisy te uzasadnione sa potrzeba
ochrony zdrowia ludzkiego, biorac pod uwage wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego
gwarantowany przez niniejsza dyrektywe”.

122. Jak wskazal sad odsylajacy we wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, art. 24
ust. 3 zdanie pierwsze zostal zakwestionowany w postepowaniu gléwnym przy uzyciu zasadniczo tych
samych argumentéw co uprzednio w odniesieniu do art. 24 ust. 2 dyrektywy. Ponownie podniesiono
zatem, ze sporny przepis dyrektywy nie prowadzi do usuniecia, lecz do powstania przeszkéd w handlu.

123. Whbrew stanowisku Parlamentu, Rady i Komisji zarzutu tego nie mozna oddali¢ poprzez odeslanie
do braku wiasciwosci Unii w zakresie wydawania $rodkéw harmonizacji polityki zdrowotnej (art. 168
ust. 5 TFUE) i do istniejacej w dalszym ciaggu odpowiedzialnosci panstw czlonkowskich w zakresie
okreslania ich polityki zdrowotnej (art. 168 ust. 7 TFUE). Dyrektywa 2014/40 nie stanowi bowiem
srodka polityki zdrowotnej, lecz srodek harmonizacji rynku wewnetrznego, w przypadku ktérego Unia
jest wlasciwa na podstawie art. 114 TFUE™. W przeciwnym razie bedacy przedmiotem ostrego sporu
réwniez w niniejszej sprawie zakaz ~wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych
o charakterystycznym aromacie nie mogtby zosta¢ zawarty w dyrektywie”.

124. Ponadto, jak juz wskazalam powyzej”, art. 114 TFUE zasadniczo nie moze stanowi¢ podstawy
prawnej dla przepisu, na mocy ktérego zezwolono by panstwom czlonkowskim na jednostronne
odstgpienie od harmonizujacego skutku dyrektywy. Dotyczy to réwniez ewentualnych s$rodkéw
uzasadnionych wzgledami polityki zdrowotnej, ktére moga zosta¢ przyjete przez poszczegélne panstwa
czlonkowskie, ,aby uwzgledni¢ ewentualne przyszle zmiany sytuacji rynkowej”, jak wskazano
w motywie 54 dyrektywy. W tego rodzaju przypadkach art. 114 ust. 8 TFUE - zajmujacy jako
postanowienie prawa pierwotnego wyzsza pozycje niz dyrektywa — przewiduje bowiem dzialanie na
szczeblu Unii, a nie na szczeblu krajowym. Jezeli w zharmonizowanym juz w prawie Unii zakresie
wystapi ,szczegélny problem zdrowia publicznego”, wéwczas dane panstwo czlonkowskie powinno
poinformowac¢ o tym Komisje, ,ktéra [z]bada niezwlocznie, czy nalezy zaproponowa¢ Radzie wlasciwe
$rodki”. Nie mozna odstapi¢ od tej zasady w akcie prawa wtérnego. Ostatecznie panstwa czlonkowskie
moga zosta¢ upowaznione w dyrektywie, na zasadzie odstepstwa od zawartej w niej przepiséw, do
przyjecia srodkow tymczasowych w celu ochrony zdrowia (art. 114 ust. 10 TFUE).

125. Na tym tle, wbrew stanowisku organéw Unii uczestniczacych w postepowaniu, art. 24 ust. 3 tej
dyrektywy nie moze by¢ rozumiany tak szeroko, ze panstwa czlonkowskie mialyby wolna reke
w trwalym zakazywaniu wprowadzania do obrotu okreslonych produktéw objetych dyrektywa ze
wzgledow polityki ochrony zdrowia, co prowadzitoby do jednostronnego wstrzymania swobodnego

76 — Podobnie wyroki: Niemcy/Parlament i Rada (C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 88); British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 62); Alliance for Natural Health i in. (C-154/04; C-155/04, EU:C:2005:449, pkt 30).

77 — Zobacz pkt 58—86 niniejszej opinii ponizej.
78 — Zobacz pkt 108, 116 i 117 niniejszej opinii powyzej.
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przeplywu tych produktéw. Nie da sie zatem obroni¢ tezy Parlamentu i Komisji, wedle ktdrej
poszczegdlne panstwa czlonkowskie, powolujac si¢ na art. 24 ust. 3 dyrektywy, moga calkowicie
zakaza¢ wprowadzania papieroséw do obrotu. Tylko w przypadku produktéw, ktére nie stanowia
przedmiotu harmonizacji w dyrektywie 2014/40 mozliwe sa nadal tego rodzaju jednostronne krajowe
zakazy”.

126. Z powyziszego nie wynika jednak, by art. 24 ust. 3 dyrektywy byt bezprawny i by nalezalo
w zwigzku z tym stwierdzi¢ jego niewazno$¢. Podobnie jak w przypadku waznosci art. 24 ust. 2
dyrektywy mozna bowiem réwniez potwierdzi¢ waznos$¢ art. 24 ust. 3, gdy dokona sie restrykcyjnej
wykladni tego przepisu w kontekscie podstawy prawnej przyjetej dla jej wydania — a wiec w zgodnosci
z art. 114 TFUE®.

127. Po pierwsze, zgodnie z art. 24 ust. 3 dyrektywy jednostronne krajowe zakazy wprowadzania do
obrotu produktéw, ktére sa objete dyrektywa, sa dopuszczalne jedynie w zakresie, w jakim cel
zamierzony na poziomie panstw czlonkowskich nie zostal w pelni zrealizowany poprzez s$rodki
harmonizacji dyrektywy. Wskazuje na to sformulowanie zawarte w art. 24 ust. 3 zdanie pierwsze
dyrektywy, wedle ktérego ewentualne zakazy wprowadzania do obrotu produktéw wydane przez
panstwa czlonkowskie musza by¢ ,uzasadnione [...] [i uwzgledniaé¢] wysoki poziom ochrony zdrowia
ludzkiego gwarantowany przez niniejsza dyrektywe”.

128. Po drugie, art. 24 ust. 3 zdanie pierwsze dyrektywy zezwala wylacznie na takie zakazy
wprowadzania do obrotu produktéw uzasadnione wzgledami polityki zdrowotnej na poziomie
krajowym, ktére sa uzasadnione ,z uwagi na szczegdélna sytuacje tego panstwa czlonkowskiego”. Jest
zgodne z zasada pomocniczosci (art. 5 ust. 1 i ust. 3 TUE), by rozwigzanie tego rodzaju probleméw
pozostawi¢ w pierwszej kolejnosci panstwom czlonkowskim®. Na wypadek pojawienia sie w tym
kontekscie problemdéw transgranicznych prawodawca Unii zapobiegawczo przewidzial w nastepnych
zdaniach art. 24 ust. 3 dyrektywy i wedle wzoru art. 114 ust. 5 i ust. 6 TFUE postepowanie
zatwierdzajace, ktore jest przeprowadzane przez Komisje.

129. Z uwagi na to stwierdzenie art. 24 ust. 3 dyrektywy moze zosta¢ uznany za srodek mieszczacy sie
w ramach podstawy prawnej art. 114 TFUE.

130. Skarzacy w postepowaniu gléwnym podniesli, ze istnieje niesp6jnos¢ pomiedzy art. 24 ust. 3
dyrektywy a zakazem wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych w art. 7 dyrektywy®.
W istocie podniesli oni, ze zakaz stosowania charakterystycznych aromatéw, taki jak przewidziany
w art. 7, dyrektywy nie jest konieczny, gdy panstwom czlonkowskim dano juz mozliwo$¢ zakazania
wprowadzania do obrotu okreslonych kategorii wyrobéw tytoniowych. Nie jest réwniez ich zdaniem
spojne uzasadnianie zakazu stosowania charakterystycznych aromatéw w art. 7 dyrektywy
przeciwdziataniem przysztym rozbieznosciom w krajowych regulacjach, a jednoczesnie wspieranie tego
rodzaju rozbieznosci w art. 24 ust. 3 dyrektywy.

131. Takze ta argumentacja mnie nie przekonuje. Przedmiotem art. 7 dyrektywy jest, jak juz
wskazano®, problem transgraniczny dotyczacy calego europejskiego rynku wewnetrznego, natomiast
zakres stosowania art. 24 ust. 3 dyrektywy, zgodnie z jego brzmieniem, ogranicza si¢ do okreslonych
okolicznosci poszczegdlnych panstw czlonkowskich. Ponadto prawodawca Unii moze, korzystajac

79 — Podobnie réwniez motyw 55 dyrektywy.
80 — Zobacz pkt 109 niniejszej opinii ponizej.
81 — Zobacz moja opinia z dnia dzisiejszego w sprawie Polska/Parlament i Rada (C-358/14, pkt 141-171, w szczegdlnosci pkt 152, 153, 165).

82 — Zarzut ten zostal podniesiony zaréwno w odniesieniu do art. 24 ust. 3 dyrektywy, jak réwniez w odniesieniu do art. 7 dyrektywy.
Wymienione w tym kontekscie argumenty zbadam facznie.

83 — Zobacz pkt 58—86 niniejszej opinii powyzej oraz uzupelniajaco pkt 282—284 ponizej.
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z szerokiego zakresu uznania w ramach art. 114 TFUE®, zdecydowa¢ o stopniowej harmonizacji
przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich, w zwigzku z czym
w pewnym okresie tylko niektére problemy rynku wewnetrznego beda rozwiazywane w drodze $rodka
harmonizacji. Na tym tle nie moze zosta¢ uznane za niespdjne zakazanie przez prawodawce Unii
wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym aromacie na calym europejskim
rynku wewnetrznym, przy jednoczesnym pozostawieniu ustanowienia zakazu wprowadzania do obrotu
innych watpliwych pod katem zdrowia produktéw poszczegélnym panstwom czlonkowskim.

¢) Whnioski posrednie

132. Reasumujac: wéréd argumentédw przedstawionych Trybunalowi brak jest przestanek pozwalajacych
stwierdzi¢, ze art. 24 ust. 2 lub 3 dyrektywy zostal oparty na art. 114 TFUE niezgodnie z prawem.

4. Regulacja dotyczaca sprzedazy na odleglos¢ [pytanie pierwsze lit. ¢) ppkt (iii)]

133. W ramach pytania pierwszego lit. c) ppkt (iii) sad odsylajacy poddaje analizie art. 18 dyrektywy,
a $ciélej rzecz ujmujac ust. 1 tego przepisu, na mocy ktérego pozostawia si¢ panstwom czlonkowskim
swobode decyzji w przedmiocie zakazania transgranicznej sprzedazy wyrobéw tytoniowych na
odleglo§¢ na rzecz konsumentéw, a ponadto wzywa sie panstwa czlonkowskie do wspélpracy
w zapobieganiu tego rodzaju sprzedazy.

134. Pytanie to opiera si¢ na zarzucie przedstawionym w postepowaniu gléwnym przez BAT, wedle
ktérego przepis 6w nie ulatwia transgranicznego handlu, lecz go utrudnia, i w zwigzku z tym
sprzeciwia si¢ celom art. 114 TFUE. Przedsiebiorstwo to podniosto ponadto, ze pozostawiona
panstwom czlonkowskim swoboda wyboru bedzie prowadzila do rozbieznosci pomiedzy przepisami
ustawowymi, wykonawczymi i administracyjnymi. Z obydwu wzgledéw BAT kwestionuje, by art. 18
dyrektywy mogt by¢ oparty na podstawie prawnej wynikajacej z art. 114 TFUE.

135. Nalezy w tym kontekscie stwierdzi¢ w pierwszej kolejnosci, ze panstwa czlonkowskie mialy juz
uprzednio — a wiec przed wejsciem w zycie dyrektywy 2014/40 — swobode w stanowieniu zakazéw lub
ograniczen dotyczacych transgranicznego handlu na odleglo$¢ wyrobami tytoniowymi w ramach Unii
Europejskiej z powolaniem si¢ na przewidziane w traktatach granice swobodnego przeplywu
towaréow®. W tym zakresie art. 18 ust. 1 dyrektywy stanowi jedynie norme deklaratoryjna,
potwierdzajaca status quo.

136. Ponadto, jak wskazano w preambule dyrektywy®, art. 18 ust. 1 uwzglednia réwniez okoliczno$c,
ze przepisy dyrektywy dotyczace produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw tytoniowych w drodze
handlu na odleglo$¢ moga zosta¢ w tatwy sposéb ominiete, i ze ta droga dystrybucji mlodziez moze
uzyska¢ latwiejszy dostep do wyrobédw tytoniowych. Ogdlnie rzecz biorac przepisy zmierzajace do
ograniczenia konsumpcji tytoniu moga zosta¢ w ten sposéb podwazone.

137. W orzecznictwie zostalo uznane, ze w akcie prawa Unii wydanym zgodnie z art. 114 TFUE moga
zosta¢ réwniez ujete przepisy, wedle ktérych obejscie okreslonych regulacji moze — lub powinno —
zosta¢ uniemozliwione poprzez zakazy®. Dokladnie temu celowi stuzy art. 18 ust. 1 dyrektywy.

84 — Wyroki: REWE-Zentrale (37/83, EU:C:1984:89, pkt 20); Zjednoczone Krélestwo/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); a takze Vodafone i in. (C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 35).

85 — Na przyklad we Francji i na Litwie istnieje ogélny zakaz sprzedazy online wyrobéw tytoniowych, natomiast niektére inne panstwa
cztonkowskie poddaja handel na odlegto$¢ tymi produktami obowiazkowi uzyskania pozwolenia lub przewiduja granice wiekowe. Zobacz
w tym zakresie: ogélny opis zawarty w ocenie skutkéw (,Impact Assessment”) przedstawionej przez stuzby Komisji w dniu 19 grudnia
2012 r., Doc. SWD(2012) 452 final, w szczegélnosci czes¢ 4, s. 8.

86 — Motyw 33 dyrektywy.
87 — Wyroki: Niemcy/Parlament i Rada (C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 100); a takze British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 82).
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138. Zakaz transgranicznego handlu na odleglo$¢, ktéry zostal ustanowiony lub ktéry byé moze
zostanie ustanowiony przez niektére panstwa czlonkowskie z powolaniem sie na art. 18 ust. 1
dyrektywy, stanowi niejako cene za istnienie swobodnego przeptywu na europejskim rynku
wewnetrznym wyrobéw tytoniowych, ktére odpowiadaja wymogom dyrektywy i sa sprzedawane
w zgodnosci z zamierzonym w dyrektywie celem ochrony zdrowia.

139. W zwiazku z tym nalezy stwierdzi¢, ze art. 18 ust. 1 dyrektywy moégl zostaé przyjety przy
zastosowaniu jako podstawy prawnej art. 114 TFUE®.

5. Upowaznienie Komisji do wdrozenia standardéw uzgodnionych na szczeblu miedzynarodowym
[pytanie pierwsze lit. ¢) ppkt (iv)]

140. Pytanie pierwsze lit. ¢) ppkt (iv) odnosi sie do art. 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5 dyrektywy, w ktérych
Komisja zostala upowazniona do wydawania aktéw delegowanych celem wprowadzenia do prawa Unii
uzgodnionych na szczeblu miedzynarodowym okre$lonych standardébw w odniesieniu do
maksymalnych pozioméw wydzielanych substancji, emisji i metod pomiaru. W tym kontekscie sad
odsylajacy wskazuje zarzut JTI, wedle ktérego na mocy tych postanowien dyrektywy uprawnienia
prawodawcze s3 de facto delegowane na WHO wzglednie na strony konwencji ramowej WHO, co jest
niezgodne z art. 114 TFUE.

141. Krytyka tych przepiséw dyrektywy ma przy dokladnej analizie dwa aspekty. Po pierwsze, wskazano
na rzekoma delegacje uprawnien prawodawczych na rzecz organizacji lub gremiéw miedzynarodowych
istniejacych poza instytucjonalnymi ramami Unii. Po drugie, poddano w watpliwo$¢, jakoby poprzez
ewentualne dopasowanie prawa Unii do miedzynarodowych standardéw rzeczywiscie mozna bylo
poprawi¢ sposéb funkcjonowania rynku wewnetrznego.

142. Pierwszy z tych dwoch aspektéw krytyki obale ponizej, w zwiazku z pytaniem piatym®. Co sie
tyczy drugiego aspektu krytyki wystarczy wskazanie, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
art. 114 TFUE moze stanowi¢ podstawe dostosowania do nowego rozwoju istniejacych juz srodkéw
harmonizacji rynku wewnetrznego™. Jest oczywiste, ze tego rodzaju dostosowanie moze zostaé
réowniez podjete na podstawie wytycznych prawa miedzynarodowego lub zalecen gremiéw
miedzynarodowych (por. réwniez art. 3 ust. 5 zdanie drugie TUE).

143. Taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie. Artykul 3 dyrektywy zawiera regulacje dotyczace
maksymalnych pozioméw wydzielanych substancji, wzglednie emisji wyrobéw tytoniowych, podczas
gdy art. 4 dyrektywy przewiduje juz regulacje dotyczace metod pomiaru. Komisja jest kazdorazowo
upowazniona do dostosowania lub uzupelnienia tych regulacji do nowego rozwoju na szczeblu
miedzynarodowym. Zostalo w ten sposéb zapewnione, by nowe standardy uzgodnione na szczeblu
miedzynarodowym mialy zastosowanie jednolicie i jednocze$nie na calym europejskim rynku
wewnetrznym, co poprawi sposéb funkcjonowania rynku wewnetrznego.

144. W zwigzku z tym bezzasadny jest zarzut, jakoby art. 114 TFUE nie mégt stanowié¢ podstawy
prawnej dla art. 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5 dyrektywy.

88 — Kwestia, czy art. 18 ust. 1 dyrektywy odpowiada zasadzie proporcjonalno$ci, nie stanowi przedmiotu niniejszego postepowania
prejudycjalnego.

89 — Zobacz pkt 258-263 niniejszej opinii ponizej.

90 — Wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 77-80); a takze Vodafone i in. (C-58/08,
EU:C:2010:321, pkt 34); por. w tym wzgledzie pkt 89 i 90 niniejszej opinii powyzej.

ECLIL:EU:C:2015:853 29



OPINIA J. KOKOTT — SPRAWA C-547/14
PHILIP MORRIS BRANDS I IN.

B — Zasada proporcjonalnosci

145. Pytania drugie i trzecie sa poswiecone zasadzie proporcjonalnos$ci. W oparciu o zarzut BAT
poruszono w tym konteks$cie kwestie zakazu wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych
o charakterystycznym aromacie [pytanie trzecie lit. a)], a takze — w oparciu o zarzuty wielu
uczestniczacych przedsigbiorstw — poddano analizie rézne wymogi stawiane przez dyrektywe
w odniesieniu do etykietowania i opakowan wyrobdéw tytoniowych [pytanie drugie oraz pytanie trzecie
lit. b) i ¢)].

146. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zasada proporcjonalnosci zalicza si¢ do ogdélnych zasad
prawa Unii. Wymaga ona, aby akty prawne instytucji Unii byly odpowiednie do realizacji zgodnych
z prawem celdéw zamierzonych przez dane uregulowanie i nie wykraczaly poza to, co jest konieczne do
osiagniecia tych celéw”. W przypadku gdy mozliwy jest wybor sposréd wielu odpowiednich $rodkéw,
nalezy stosowac¢ te najmniej dotkliwe; co wiecej, wynikajace z tego niedogodno$ci musza pozostawad
w odpowiedniej proporcji do zamierzonych celéw ™.

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

1. Naruszenie wolno$ci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej

148. Wiekszo$¢ probleméw wskazanych w pytaniach drugim i trzecim dotyczy prawa podstawowego
wolno$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 16 karty praw podstawowych). Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem owo prawo podstawowe moze podlegaé réznorodnym ingerencjom wladz
publicznych, ktére maja prawo ustanowi¢ w interesie ogdélnym ograniczenia w korzystaniu z tej
wolnoéci®, przy czym prawodawcy Unii przysluguje szeroki zakres uznania w dziedzinach
wymagajacych od niego dokonywania rozstrzygnie¢ o charakterze politycznym, gospodarczym
i spolecznym oraz oceny zlozonych sytuacji®.

149. Okolicznos¢, ze prawodawca Unii przy wydawaniu dyrektywy 2014/40 byt postawiony przed
wladnie tego rodzaju zlozonymi problemami gospodarczymi, spolecznymi i politycznymi, jest
niezaprzeczalna i ponadto nie zostala powaznie podana w watpliwo$¢ przez ktéregokolwiek
z uczestnikow postepowania. W zwigzku z tym prawodawca Unii dysponowal w odniesieniu do ocen
lezacych u podstaw dyrektywy szerokim zakresem uznania, réwniez w kontekscie srodkéw, za pomoca
ktérych najlepiej moze zosta¢ osiagniety na europejskim rynku wewnetrznym wymagany wysoki
poziom ochrony zdrowia (art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE i art. 35 zdanie
drugie karty praw podstawowych). Dzieje sie¢ tak réwniez z tego wzgledu, ze prognozy dotyczace
przysztych zdarzen na rynku z natury rzeczy moga by¢ sprawdzane co najwyzej pod wzgledem ich
wiarygodno$ci.

91 — 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); a takze Gauweiler i in. (C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 67).

92 — Wyroki: Schrader HS Kraftfutter (265/87, EU:C:1989:303, pkt 21); Jippes i in. (C-189/01, EU:C:2001:420, pkt 81); a takze 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).

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

95 — Wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 123); S.P.C.M. i in. (C-558/07,
EU:C:2009:430, pkt 42); Vodafone i in. (C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 52); a takze Gauweiler i in. (C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 67).
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150. Owo wuznanie skutkuje tym, Zze wystapienie naruszenia zasady proporcjonalnosci przez
prawodawce Unii mozna przyja¢ jedynie woéwczas, gdy dany akt prawny jest oczywiscie
nieproporcjonalny, to znaczy gdy w oczywisty sposéb nie nadaje si¢ do osiagniecia zamierzonych celéw
zgodnych z prawem, w oczywisty sposdb wykracza poza to, co konieczne do ich realizacji, lub prowadzi
do niedogodnosci, ktére sa w oczywisty sposéb niewspétmierne wzgledem owych celéw™. Jest
natomiast bez znaczenia, czy $rodek przyjety w tym akcie jest jedynym mozliwym $rodkiem, czy tez
tylko najbardziej celowym.

151. Majac na uwadze powyzsze kryteria, nalezy przeprowadzi¢ sadowa kontrole zakazu wprowadzania
do obrotu wyrobdw tytoniowych o charakterystycznych aromatach oraz niektérych wskazanych przez
sad krajowy wymogdéw dotyczacych etykietowania i opakowann wyrobéw tytoniowych.

a) Zakaz wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych o charakterystycznych aromatach [pytanie
trzecie lit. a)]

152. Zakaz wprowadzania do obrotu wyrobéw tytoniowych o charakterystycznych aromatach, bedacy
przedmiotem skierowanego do Trybunalu pytania trzeciego lit. a), dotyczacego proporcjonalnosci,
wynika z art. 7 ust. 1 i ust. 7 dyrektywy.

153. Zakaz éw ma przyczynic sie do zapewnienia wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim
rynku wewnetrznym. Wszystkie charakterystyczne aromaty — niezaleznie od tego, czy chodzi o mentol,
czy tez o inne aromaty — moga bowiem zasadniczo skutkowa¢ zlagodzeniem lub zatuszowaniem na
0go6t ostrego, wrecz gryzacego smaku dymu tytoniowego. W ten sposéb powstaje powazne zagrozenie,
ze papierosy aromatyzowane ulatwia niepalacym rozpoczecie konsumpcji tytoniu”, a palaczom
z przyzwyczajenia — w kazdym razie niektérym z nich — utrudnia zerwanie z uzaleznieniem od
nikotyny **.

154. Szczegdlne praktyczne znaczenie ma w tym kontekscie ustanowiony w tym przepisie zakaz
wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych, ktory wchodzi w zycie z dniem 20 maja 2020 r.”.
W zakresie owego zakazu wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych postanowienie
odsytajace oraz uwagi uczestniczacych przedsiebiorstw zawieraja szczegétowe wywody dotyczace zasady
proporcjonalnosci. W zwiazku z tym przy rozpatrywaniu tej problematyki prawnej skoncentruje sie
ponizej na proporcjonalnoéci zakazu wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych.

i) Zdatno$¢ zakazu

155. Kwestig sporng jest juz zdatno$¢ zakazu wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych do
osiggniecia zamierzonego w dyrektywie podniesienia poziomu ochrony zdrowia. Chodzi tu
o kontrowersyjne pytanie, w jaki sposéb zakaz wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych
wplynie na zachowania konsumenckie aktualnych i potencjalnych palaczy. Wszyscy uczestnicy
postepowania opieraja si¢ w ramach swych stanowisk na badaniach naukowych i kazdorazowo
zarzucaja stronie przeciwnej, ze jej wywody nie znajduja wystarczajacego poparcia w nauce.

96 — Wyrok Gauweiler i in. (C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 74, 81, 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).

97 — Zobacz réwniez motyw 16 dyrektywy.
98 — Zobacz w tym zakresie wskazanie przyzwyczajent konsumenckich w motywie 16 dyrektywy.

99 — Termin 20 maja 2020 r. wynika z art. 7 ust. 14 dyrektywy, poniewaz ilosciowo warto$¢ sprzedazy papieroséw mentolowych w calej Unii
przekracza 3%, czego nie zakwestionowal zaden z uczestnikéw postepowania.
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156. Dla celéw dokonania oceny zgodnosci z prawem dyrektywy 2014/40 i w szczegdlnosci
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.

157. Przy stanowieniu dyrektywy prawodawca Unii musial bowiem uwzgledni¢ zasade ostroznosci'®.
W szczegbélnosci wowczas, gdy istnienie lub zakres domniemanego zagrozenia okaza sie niemozliwe
do ustalenia z catkowita pewno$cia z racji niewystarczajacego, nieostatecznego lub niedokladnego
charakteru wynikéw przeprowadzonych badan, lecz pozostaje prawdopodobienstwo powstania
rzeczywistej szkody dla zdrowia publicznego, gdyby to zagrozenie mialo wystapi¢, zasada ostroznosci

uzasadnia przyjecie $rodkéw ograniczajacych, o ile beda one obiektywne i niedyskryminacyjne '*.

158. 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 ostroznosci.

159. Na tym tle, zgodnie z zasada ostroznosci, ustanowienie ogélnie rygorystycznych regul 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).

160. W zadnym razie zakaz wprowadzania do obrotu charakterystycznych aromatéw w wyrobach
tytoniowych — w tym mentolu — nie moze zosta¢ uznany za oczywiscie niezdatny do osiagniecia
wskazanego celu i do przyczynienia si¢ w ten sposéb do zapewnienia wysokiego poziomu ochrony
zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym. Nalezy tak przyja¢ tym bardziej wéwczas, gdy uwzgledni
sie zasade ostroznosci oraz szeroki zakres uznania, ktéry przystuguje prawodawcy Unii w odniesieniu
do wyboru $rodkéw, za pomoca ktérych najlepiej moze zosta¢ uzyskany wymagany na rynku
wewnetrznym wysoki poziom ochrony zdrowia.

ii) Konieczno$¢ zakazu

161. Ponadto niektére przedsiebiorstwa uczestniczace w postepowaniu i Polska kwestionuja
konieczno$¢ ustanowienia zakazu wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych dla celéw
osiggniecia zamierzonego w dyrektywie wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim rynku
wewnetrznym.

162. Argumenty, ktére zostaly przedstawione w tym kontekscie, mozna przypisa¢ dwém obszarom
tematycznym. Po pierwsze, chodzi o kwestie, czy ogdlny zakaz wprowadzania do obrotu wszystkich
charakterystycznych aromatéw, wraz z mentolem, byl konieczny, a po drugie, o kwestie, czy
prawodawca Unii dysponowal fagodniejszymi, mniej ograniczajacymi $rodkami od zakazu.

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

101 — Wyroki: Zjednoczone Krélestwo/Komisja (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).

102 — Zobacz pkt 74—76 niniejszej opinii powyzej.
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— W przedmiocie koniecznosci ustanowienia ogdlnego zakazu wprowadzania do obrotu wszystkich
charakterystycznych aromatéow

163. Co sie tyczy pierwszego z tych obszaréw tematycznych, wskazalam juz powyzej — w zwiazku
z art. 114 TFUE - Ze argumenty niektérych przedsigbiorstw uczestniczacych w postepowaniu
dotyczace rzekomej szczegdlnej pozycji papieroséw mentolowych w segmencie rynku papieroséw
aromatyzowanych nie sa zbyt przekonujace'”.

164. Ponadto, wbrew stanowisku BAT, konieczno$ci ustanowienia zakazu wprowadzania do obrotu
charakterystycznych aromatéw w celu osiagnigecia wysokiego poziomu ochrony zdrowia na rynku
wewnetrznym nie mozna podwazy¢ lapidarnym wskazaniem, ze zwiazane z paleniem ryzyko dla
zdrowia jest powszechnie znane, w szczegdlno$ci réwniez mlodym ludziom.

165. Sama okoliczno$¢, ze wiele 0séb zainteresowanych posiada wiedze o okreslonym ryzyku nie
oznacza bowiem w zadnym razie, by administracja publiczna powinna wycofywaé s$rodki
zapobiegawcze lub rezygnowac z nowych srodkéw zapobiegawczych. Nikt na przyktad nie doszediby do
wniosku, ze nalezy uchyli¢ ciazacy na kierowcach motocykli obowiazek jazdy w kasku lub ciazacy na
osobach przemieszczajacych si¢ samochodami obowigzek zapinania paséw jedynie z tego wzgledu, ze
zdecydowana wiekszo$¢ uczestnikéow ruchu zna ryzyko zwiazane z ruchem drogowym i dobrowolnie
zachowuje sie rozsadnie.

166. Jak wynika miedzy innymi z art. 1 i preambuly dyrektywy, ustanawiajac zakaz wprowadzania do
obrotu wszystkich charakterystycznych aromatéw, dyrektywa ta idzie w $lad za wytycznymi
opracowanymi w ramach WHO'". Prawda jest, jak slusznie podniosty BAT, Mane i Polska, ze
wytyczne te nie sa prawnie wigzace, jednak bez watpienia maja charakter zalecen réwniez —
i w szczegblnoéci — w odniesieniu do uregulowan dotyczacych mentolu'®. Jest oczywiste, ze
prawodawca Unii w ramach szerokiego zakresu wuznania przyslugujacego mu na podstawie
art. 114 TFUE przy wydawaniu $rodkéw harmonizacji rynku wewnetrznego moégl przyjaé regulacje,
ktére wprawdzie nie byly konkretnie wymagane od Unii na szczeblu miedzynarodowym, sa jednak
zalecane.

167. Gdyby prawodawca Unii zrezygnowatl z objecia mentolu zakazem stosowania charakterystycznych
aromatéw, wowczas, jak juz wskazano ', dyrektywa przyczynilaby sie¢ w znacznie mniejszym stopniu do
osiagniecia wysokiego poziomu ochrony zdrowia. Dla aktualnych i potencjalnych konsumentéw
aromatyzowanych wyrob6w tytoniowych w dalszym ciagu pozostawalyby bowiem dostepne na rynku
wewnetrznym jako opcja papierosy mentolowe, co ulatwialoby mlodziezy i mlodym dorostym
rozpoczecie konsumpcji tytoniu i jednocze$nie utrudnialoby palaczom z przyzwyczajenia zerwanie

z uzaleznieniem od nikotyny'”.

168. Jest ponadto mozliwe, ze Unia Europejska ryzykowalaby wytoczeniem procesu w ramach
Swiatowej Organizacji Handlu (WTO), gdyby nie zakazala wprowadzania do obrotu papieroséw
mentolowych w taki sam sposéb jak innych aromatyzowanych papieroséw. Nalezy w tym kontekscie
wskaza¢, ze Organ Rozstrzygania Sporéw WTO uznal w raporcie wydanym w 2012 r., ze zakazanie
przez Stany Zjednoczone Ameryki sprzedazy papieroséw o aromacie gozdzikéow przy jednoczesnym
dalszym dopuszczeniu sprzedazy papieroséw mentolowych stanowi naruszenie zasad WTO'®. Wbrew

103 — Zobacz pkt 65 niniejszej opinii powyzej.

104 — Motyw 7 dyrektywy.

105 — Zobacz pkt 76 niniejszej opinii powyzej.

106 — Zobacz pkt 69 niniejszej opinii powyzej.

107 — Nie podwaza tego okoliczno$¢, ze wedle badania cytowanego przez Polske mentol stanowi jeden najrzadszych powoddéw rozpoczecia
palenia. Wyeliminowanie kazdej, nawet mniej znaczacej przyczyny nadaje si¢ do zapewniania wysokiego poziomu ochrony zdrowia na
rynku wewnetrznym w zakresie wyrobéw tytoniowych.

108 — 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).
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stanowisku BAT 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 poréwnywalno$ci pomiedzy papierosami o aromacie gozdzikéw i papierosami o aromacie mentolu
(jako tak zwanymi ,towarami tego samego rodzaju” w rozumieniu porozumienia WTO w sprawie
barier technicznych w handlu).

169. Przy uwzglednieniu tych okoliczno$ci nie mozna podawa¢ w watpliwos¢ koniecznosci
ustanowienia zakazu stosowania wszystkich charakterystycznych aromatéw, w tym mentolu'”.
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.

170. Niczego nie zmienia w tym kontekscie okolicznos¢, ze okreSlone wyroby tytoniowe -
a mianowicie cygara — pozostaja wylaczone z zakazu stosowania charakterystycznych aromatéw na
podstawie art. 7 ust. 12 dyrektywy. Szeroki zakres uznania przystugujacy prawodawcy Unii w ramach
art. 114 TFUE' w zadnym razie nie wyklucza stopniowej harmonizacji przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich. Ponadto Parlament i Rada mogly
w obecnej sytuacji przyjaé, ze kwestie zdrowia zwigzane z charakterystycznymi aromatami powstaja
w szczegdlno$ci w przypadku papieroséw i tytoniu do samodzielnego skrecania papieroséw, ze
: 111

wzgledu na szczegdlna atrakcyjnos¢ tych wyrobéw tytoniowych dla mtodych ludzi ™.

— W przedmiocie potencjalnego istnienia lagodniejszych $rodkow

171. Niektdérzy uczestnicy postepowania, w szczegdélno$ci Von Eicken i Polska, podniesli, ze istnieja
tagodniejsze $rodki, ktére prawodawca Unii powinien ustanowi¢ zamiast zakazu wprowadzania do
obrotu wyrobéw tytoniowych o charakterystycznym aromacie. Sa nimi ich zdaniem wprowadzenie
granic wiekowych w odniesieniu do sprzedazy aromatyzowanych wyrobéw tytoniowych,
ukierunkowane kampanie informacyjne oraz utworzenie listy dozwolonych Ilub zabronionych
substancji istotnych w kontekscie aromatéw (,lista pozytywna” lub ,lista negatywna”).

172. Nalezy w tym zakresie wskaza¢, ze ewentualne $rodki tagodniejsze wzgledem $rodka 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'".

173. Nie ma to miejsca w przypadku wskazanych granic wiekowych. Jak bowiem w przekonujacy
sposob wskazaly instytucje Unii uczestniczace w postepowaniu i wiele uczestniczacych w nim panstw
czlonkowskich, ograniczenia wiekowe mozna w handlu obej$¢ w tatwy sposéb i ich przestrzeganie jest

bardzo trudne do skontrolowania'*.

174. Réwniez ewentualne kampanie informacyjne dotyczace zagrozen zwiazanych z wyrobami
tytoniowymi o charakterystycznych aromatach nie moga zosta¢ uznane za réwnorzedne z zakazem
sprzedazy wszystkich wyrobow tytoniowych o charakterystycznym aromacie. 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 zwiazane z rozbieznymi regulacjami krajowymi
dotyczacymi stosowania charakterystycznych aromatéw lub zapobiega¢ ich powstawaniu.

109 — 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).

110 — Wyroki: REWE-Zentrale (37/83, EU:C:1984:89, pkt 20); Zjednoczone Kroélestwo/Parlament i Rada (C-66/04, EU:C:2005:743, pkt 45);
Zjednoczone Krolestwo/Parlament i Rada (C-217/04, EU:C:2006:279, pkt 43); a takze Vodafone i in. (C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 35).

111 — Motyw 19 dyrektywy.

112 — Wyroki: Arnold André (C-434/02, EU:C:2004:800, pkt 55); Swedish Match (C-210/03, EU:C:2004:802, pkt 56).

113 — Zobacz moje opinie z dnia dzisiejszego w sprawach: Polska/Parlament i Rada (C-358/14, pkt 120, 121); Pillbox 38 (C-477/14, pkt 144, 145).
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175. Ponadto wydanie ,pozytywnej” lub ,negatywnej” listy substancji istotnych w kontekscie aromatéw
zaproponowane przez Von Eicken jako S$rodek alternatywny wzgledem art. 7 dyrektywy
charakteryzowaloby sie zdecydowanym niekorzystnym aspektem, polegajacym na tym, Ze tego rodzaju
technika prawodawcza jest niezreczna i podatna na obejscie, a ponadto omawiana lista wymagataby
w zwiazku z szybkim rozwojem sektora ciagltej aktualizacji. Jednoczesnie tego rodzaju postepowanie
ograniczaloby ponad miare pozostala swobode dzialania organéw krajowych, w sprzecznosci z zasada
proporcjonalnosci (art. 5 ust. 4 TUE).

iii) Proporcjonalnos¢ sensu stricto

176. Wreszcie niektérzy uczestnicy postepowania przedstawili krytyke zakazu wprowadzania do obrotu
papieroséw mentolowych w kontekscie proporcjonalnosci sensu stricto. Podniesli oni zaistnienie
nadzwyczajnych sytuacji gospodarczych i spolecznych zwigzanych z tym zakazem, w szczegélnosci
w przypadku dostawcéw przemyslu tytoniowego i producentéw wyrobéw niszowych, a takze
w przypadku niektérych rolnikéw trudnigcych sie uprawa tytoniu.

177. W pierwszej kolejnosci nalezy w tym kontekscie oddali¢ zarzut przedstawiony przez Benkert,
wedle ktérego przy opracowywaniu projektu dyrektywy Komisja nie przeprowadzila w wystarczajacym
stopniu konsultacji z okre$lonymi przedsiebiorstwami dzialajacymi na rynkach poprzednich etapéw
produkgji''*. Przeprowadzona przez Komisje dla prawodawcy Unii ocena skutkéw, nawet jesli moze
by¢ dla niego pomocna'’®, nie jest prawnie wigzaca'®. W zwiazku z tym ewentualne btedy
w postepowaniu konsultacyjnym, na ktérym opiera sie owa ocena skutkéw, nie prowadza w sposéb
konieczny do bezprawnosci dyrektywy. Ponadto Benkert przyznal w szczegdlnosci, ze przedsiebiorstwo
jak najbardziej przedstawito Komisji swe stanowisko. Okoliczno$¢, ze stanowisko Benkerta nie odniosto
zadanych skutkéw w aspekcie merytorycznym, nie moze zosta¢ uznana za poszlake wystapienia wady
w przygotowywaniu procedury legislacyjne;j.

178. Ponadto co do istoty jest mozliwe, Ze usuniecie papieroséw mentolowych z rynku wskutek
ustanowionego w prawie Unii zakazu sprzedazy wyrobdow tytoniowych o charakterystycznym aromacie
wywola przejsciowo negatywne skutki dla sytuacji gospodarczej niektérych rolnikéw trudniacych sie
uprawa tytoniu, niektérych dostawcéw w sektorze przemystu tytoniowego i niektérych przedsiebiorstw
dzialajacych w zakresie produkcji i dystrybucji wyrobéw tytoniowych i w najgorszym razie moze
prowadzi¢ nawet do utraty pewnej liczby miejsc pracy.

179. Nalezy jednak wzig¢ 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 zwiazku z czym ochrona zdrowia moze uzasadni¢ negatywne konsekwencje gospodarcze dla

niekt6érych podmiotéw gospodarczych, nawet jesli sa one znaczne'”.

180. Okolicznos¢, ze okreslone przedsigbiorstwa, a nawet cale galezie gospodarki w niektérych
panstwach czlonkowskich zostana by¢ moze w wiekszym stopniu obcigzone poprzez zakaz
wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych niz inne przedsiebiorstwa lub gospodarki innych
panstw cztonkowskich, nie prowadzi do tego, by zakaz stosowania charakterystycznych aromatéw ujety
w dyrektywie stawal si¢ nieproporcjonalny. Biorac pod uwage réznice w strukturach gospodarczych
panstw czlonkowskich, trudno sobie wyobrazi¢ przypadek, w ktérym akt prawa Unii wywieralby
dokladnie te same skutki wobec wszystkich przedsiebiorstw i we wszystkich panstwach

114 — Podobny zarzut zostal podniesiony przez Tann w zwiazku z art. 114 TFUE.

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

116 — Wyrok Afton Chemical (C-343/09, EU:C:2010:419, pkt 57).
117 — Podobnie wyrok Nelson i in. (C-581/10; 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 i miedzy wszystkimi zainteresowanymi
przedsiebiorstwami istnialaby juz w duzej mierze podobna sytuacja.

181. Niezaleznie od tego ewentualne obciazenia gospodarcze i spoleczne, ktére moga by¢ zwiazane
z zakazem wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych, sa zlagodzone poprzez diugi okres
przejsciowy, do dnia 20 maja 2020 r., czyli cztery lata po terminie transpozycji dyrektywy. Co sie tyczy
w szczeg6lnosci zainteresowanych rolnikéw, moga oni ponadto w konkretnych przypadkach uzyskaé
wsparcie dochodowe w ramach wspdlnej polityki rolnej.

182. Co sie¢ tyczy przewidywanego przez niektérych uczestnikdw postepowania wzrostu przemytu
i rozkwitu czarnego rynku w zakresie papieroséw mentolowych, uwazam ten argument w niniejszym
kontekscie za réwnie nieprzekonujacy jak w zwiazku z art. 114 TFUE'”.

183. Z uwagi na powyzsze prawodawca Unii moégl przy stanowieniu omawianej dyrektywy
w uzasadniony sposéb — w kazdym razie bez dopuszczenia sie oczywistej nieproporcjonalnosci —
udzieli¢ zamierzonemu wysokiemu poziomowi ochrony zdrowia pierwszenstwa przed wzgledami
gospodarczymi i spolecznymi wskazanymi przez poszczegdlnych uczestnikdéw w niniejszym
postepowaniu.

184. W zwiazku z tym przyjecie, ze zakaz wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych narusza
zasade proporcjonalnosci, jest bezzasadne.

b) Wymogi dotyczace etykietowania i opakowan wyrobdw tytoniowych [pytanie trzecie lit. b) i lit. c)]

185. Litery b) i c¢) pytania trzeciego sa poswiecone réznym wymogom dotyczacym etykietowania
i opakowan wyrobdéw tytoniowych zawartym w art. 8 ust. 3, art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 lit. a), ¢) i g) oraz
w art. 14 dyrektywy. W oparciu o zarzut BAT sad odsylajacy przedstawil Trybunalowi pytanie
dotyczace proporcjonalnosci wynikajacych z tych przepiséw ,$rodkéw standaryzacji opakowan”.

i) W przedmiocie formy, rozmiaru i minimalnej zawartos$ci opakowan papieroséw [pytanie trzecie

lit. b)]

186. Z facznej analizy art. 8 ust. 3, art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 lit. g) i art. 14 dyrektywy wynika
zasadniczo, ze opakowania papieroséw powinny mie¢ forme prostopadioscianu, okreslone wymiary,
zawiera¢ co najmniej 20 papieroséw oraz nies¢ kombinacje ostrzezernn zdrowotnych (skladajaca sie
z okreslonego tekstu i odpowiedniej kolorowej fotografii) . Wskazane ostrzezenia powinny mie¢
réwniez okreslone rozmiary oraz powinny by¢ wydrukowane w sposéb nieusuwalny, trwale i w pelni
widocznie. Ponadto nie moga one zosta¢ naruszone na skutek otwarcia opakowania W ten sposéb ma
zosta¢ zmaksymalizowany skutek tych ostrzezen zdrowotnych '*'.

118 — Na przyklad wytyczne prawa Unii z zakresu ochrony $rodowiska dotyczace samochodéw oddzialuja w wiekszym stopniu na te panstwa
cztonkowskie, w ktérych przemyst samochodowy odgrywa wazna role. Podobnie akty prawa Unii dotyczace produkeji i sprzedazy piwa
wywieraja wieksze skutki w tych panstwach cztonkowskich, w ktérych ma miejsce znaczaca produkcja tego napoju i w ktérych najwyzsza
jest jego konsumpcja.

119 — Zobacz pkt 84 i 85 niniejszej opinii powyzej.

120 — Wymogi dotyczace opakowari tytoniu do samodzielnego skrecania papieroséw nie stanowily przedmiotu sporu w niniejszym postepowaniu.
W zwigzku z tym, dla celéw uproszczenia, nie bede ich rozpatrywaé szczegélowo. Jest jednak oczywiste, ze ponizsze rozwazania maja
zastosowanie, odpowiednio, réwniez do tytoniu do samodzielnego skrecania papieroséw.

121 — Zobacz réwniez motyw 28 dyrektywy.
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187. W istocie miedzy uczestnikami postepowania jest bezsporne, Ze jednolite wymogi dotyczace
etykietowania i opakowan wyrobéw tytoniowych nadaja sie do tego, by osiagna¢ zamierzony
w dyrektywie kompleksowy cel polegajacy na poprawie funkcjonowania rynku wewnetrznego przy
jednoczesnym zapewnieniu wysokiego poziomu ochrony zdrowia'”. Ujmujac to w sposéb nieco
uproszczony: jednolite standardy etykietowania i opakowan danego produktu zwiekszaja zdolno$é
swobodnego przeplywu na rynku wewnetrznym, a jednoczesnie dobrze widoczne ostrzezenia wspieraja
ochrone zdrowia.

188. Jednoczesnie BAT kwestionuje wymogi dyrektywy dotyczace formy, rozmiaru i minimalnej
zawarto$ci opakowan papieroséw. Przedsigbiorstwo jest zdania, ze dla celéw ochrony zdrowia
wystarczajace byloby ustanowienie, Ze wymagane ostrzezenia powinny by¢ w pelni widoczne i nie
moga by¢ znieksztalcone przez forme opakowania.

189. Bez watpienia sam wymadg, by ostrzezenie bylo widoczne, jak wskazal BAT, stanowi $rodek mniej
restrykcy)ny od bardzo szczegélowych wymogow dyrektywy 2014/40 dotyczacych formy, rozmiaru
i minimalnej zawartosci opakowan paplerosow Jak jednak podniosty instytucje Unii biorace udzial
w postepowaniu, tego rodzaju ogélny wymédg, by ostrzezenie bylo widoczne, bylby stosunkowo
nieokreslony i moéglby prowadzi¢ do sporéw w zakresie jego dochowania i kontroli. Bylby on zatem
znacznie mniej skuteczny od ustanowionego przez prawodawce Unii zestawu $rodkéw, zawierajacego
poza ogdélnym wymogiem, by ostrzezenie bylo widoczne, réwniez konkretne wytyczne dotyczace
formy, rozmiaru i minimalnej zawartosci opakowan papierosow.

190. Krétko méwiac: ostrzezenia sa lepiej widoczne na opakowaniach duzych niz malych i sa bardziej
czytelne na opakowaniach posiadajacych forme prostopadloécianu niz na opakowaniach o innej
formie. W konsekwencji zawarte w dyrel<tyw1e wymogi dotyczace formy, rozmiaru i minimalnej
zawartosci opakowan papieroséw przyczyniaja si¢ w szczegblnym stopniu do zwigkszenia widocznosci
ostrzezen zdrowotnych i do maksymalizacji ich skutecznosci.

191. Nalezy doda¢é, ze ujednolicenie formy i rozmiaru opakowan papieroséw moze ponadto —
catkowicie niezaleznie od widocznosci i czytelnosci ostrzezen zdrowotnych — przyczyni¢ sie do
zwiekszenia ochrony zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym. Im mniej ekstrawaganckie beda
bowiem opakowania produktu, tym mniej konsumenci, zwlaszcza mlodzi, beda sklaniani do dokonania
zakupu. Mniejsza role przy decyzji o kupnie odgrywa wéwczas czynnik ,luzu i zabawy”, ktéry moze by¢
kojarzony z nietypowymi lub szczegdlnie wyrdzniajacymi si¢ opakowaniami, a takze zadziwienie, ktére
moze wigzac sie z nowymi lub wymyslnymi opakowaniami (mozna tu wskaza¢ na przyklad potencjalna
atrakcyjno$¢ dla grupy konsumentéw tworzonej przez mlode kobiety opakowan papieroséw
wzorowanych na formie szminki).

192. Podobnie dzieje si¢ w przypadku minimalnej zawartosci opakowan papieroséw. Gdy zostanie ona
okreslona, jak w art. 14 dyrektywy, na przynajmniej 20 papieroséw, wowczas prog zahamowania przed
kupnem przede wszystkim w odniesieniu do mlodziezy i mlodych oséb dorostych jest wyzszy niz
w przypadku mniejszych opakowan, dostepnych jeszcze do tej pory w wielu miejscach. Mniejsze
jednostkowe ilosci sprzedazy sklaniaja raczej do rozpoczecia konsumpcji tytoniu, poniewaz sa po
pierwsze tansze, a po drugie przyblizaja konsumentowi produkt matymi etapami.

122 — W przedmiocie owego celu zob. w szczegdlnosci art. 1 in fine oraz motywy 5, 6, 8 i 36 dyrektywy.
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193. Zapewne podjete w dyrektywie ujednolicenie formy, rozmiaru i minimalnej zawarto$ci opakowan
papierosow wiaze sie dla producentéw wyrobéw tytoniowych z utrata réznorodno$ci, mozliwosci
sprzedazy i potencjalu reklamowego, jednak czysto gospodarczy interes w mozliwie najwigkszej
konkurencji miedzy produktami i markami powinien jednak ustapi¢ pierwszenstwa ochronie zdrowia
ludzkiego, ktérej — jak juz wskazano — przypisana jest w hierarchii wazno$ci prawa Unii znacznie
wieksza warto$¢ (zob. w tym kontekscie art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE oraz
art. 35 zdanie drugie karty praw podstawowych).

ii) W przedmiocie rozmiaru kombinacji ostrzezen zdrowotnych [pytanie trzecie lit. c)]

194. Z art. 10 ust. 1 lit. a) i c¢) dyrektywy wynika ponadto, ze na opakowaniach papieroséw nalezy
umiesci¢ kombinacje ostrzezen zdrowotnych, ktéra sklada sie z okreslonego tekstu i odpowiedniej
kolorowej fotografii [lit. a)] oraz zajmuje 65% zewnetrznego obszaru zaréwno przedniej, jak i tylnej
plaszczyzny opakowania [lit. c)].

195. BAT jest zdania, ze wskazany obowiazek przeznaczenia 65% powierzchni dla kombinacji ostrzezen
zdrowotnych jest arbitralny i nieproporcjonalny . W tym kontekscie przedsiebiorstwo, a w $lad za nim
sad odsylajacy kwestionuja w istocie przepis art. 10 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy, a nie samag zasade
kombinacji ostrzezen zdrowotnych, ustanowiona w art. 10 ust. 1 lit. a) dyrektywy.

— W przedmiocie zdatnosci ostrzezen o duzych rozmiarach dla ochrony zdrowia

196. W pierwszej kolejnosci BAT, wspierany przez Von Eicken, podniést, ze wartos¢ dodana
kombinacji ostrzezenn zdrowotnych o duzych rozmiarach dla zamierzonego na europejskim rynku
wewnetrznym wysokiego poziomu ochrony zdrowia nie jest naukowo wykazana.

197. W tym wzgledzie nalezy wskazaé, ze Trybunal juz w przeszlosci stwierdzil, ze obowiazek
umieszczania ostrzezen zdrowotnych na opakowaniach papieroséw stanowi ,uznany srodek sklaniajacy
konsumentéw do zmniejszenia konsumpcji wyrobéw tytoniowych lub wskazujacy im te produkty, ktére
przedstawiaja mniejsze ryzyko dla zdrowia”'*. Nasuwa si¢ zastosowanie tego orzecznictwa do
niniejszego przypadku i przyjecie, ze ostrzezenia sa tym bardziej skuteczne, im bardziej sa widoczne
i im wieksza jest zastrzezona dla nich powierzchnia na opakowaniu papieroséw.

198. Jest ponadto bezsporne, ze prawodawca Unii przy wydawaniu spornego przepisu oparl sie na
»nowych danych naukowych” oraz na ,badaniach” celem uzasadnienia konieczno$ci dostosowania
przepiséw dotyczacych etykietowania w ogdlnosci oraz szczegélnie obowigzku wprowadzenia
skombinacji ostrzezeri zdrowotnych o duzych rozmiarach”'®. Jest mozliwe, ze inne badania, te
przedstawione przez BAT i Von Eicken, dopuszczaja inne wnioski. Nie oznacza to jednak, ze wymogi
ustanowione w art. 10 ust. 1 lit. a) i c) dyrektywy sa oczywiscie nieodpowiednie do przyczynienia sie do
osiagniecia jej celu. Nalezy tak przyja¢ tym bardziej wéwczas, gdy uwzgledni sie zasade ostroznosci oraz
szeroki zakres uznania, jaki przysluguje prawodawcy Unii w odniesieniu do wyboru s$rodkéw, za
pomoca ktdérych najlepiej moze zosta¢ zrealizowany wymagany na rynku wewnetrznym wysoki poziom

ochrony zdrowia .

123 — Nie stanowi natomiast przedmiotu postepowania dodatkowy obowigzek wynikajacy z art. 9 ust. 3 ostatni akapit dyrektywy, wedle ktérego
na bocznych plaszczyznach opakowar papieroséw nalezy umiesci¢ ostrzezenie ogélne oraz wiadomos¢ informacyjna, ktore maja zajmowac
kazdorazowo 50% powierzchni, na ktérych sa wydrukowane.

124 — Wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 131).
125 — Motyw 25 dyrektywy.
126 — Zobacz pkt 148—151 i 157 niniejszej opinii powyzej.
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199. Poprzez wymég kombinacji ostrzezen zdrowotnych o duzych rozmiarach dyrektywa wypelnia
ponadto, jak wynika réwniez z jej art. 1 i z preambuly'”, opracowane w ramach WHO zalecenia,
ktére ze swej strony w sposéb wyrazny opieraja sie na naukowych dowodach skutecznosci
kombinowanych ostrzezeni zdrowotnych'**.

— W przedmiocie koniecznosci stosowania ostrzezen o duzych rozmiarach

200. Bez wzgledu na powyzsze BAT i Von Eicken podkre$laja, ze obowiazek kombinacji ostrzezen
zdrowotnych o wudziale w powierzchni wynoszacym 65% nie jest konieczny, by spetni¢
miedzynarodowe zobowiazania Unii w ramach WHO. Przedsiebiorstwa te uwazaja, ze wystarczajace
jest utrzymanie regulacji obowiazujacej do tej pory w Unii Europejskiej, wymagajacej umieszczania
ostrzezenn zdrowotnych o udziale w powierzchni wynoszacym 30% przedniej strony opakowania

lub 40% tylnej strony opakowania '*.

201. Prawda jest, ze ani z konwencji ramowej WHO, ani z jej wytycznych nie wynika konkretne
zobowigzanie do ustanowienia udzialu w powierzchni dla kombinacji ostrzezen zdrowotnych na
opakowaniach papieroséw wynoszacego dokladnie 65%. Artykut 11 ust. 1 lit. b) ppkt (iv) konwencji
ramowej przewiduje jedynie, Ze ostrzezenia ,powinny [maja]” pokrywa¢ nie mniej niz 30%
podstawowej powierzchni opakowania papieroséw. Jednoczesnie w postanowieniu tym wskazano
dodatkowo, ze ostrzezenia zdrowotne ,powinny” pokrywaé 50% lub wiecej podstawowej powierzchni
opakowania papieroséw. W zwigzku z tym wybrany w dyrektywie udzial w powierzchni wynoszacy
65% miesci sie¢ w pelni w ramach tego, co zostalo ustalone na szczeblu miedzynarodowym jako cel
godny osiggniecia.

202. Jest ponadto oczywiste, ze prawodawca Unii byl w ramach przystugujacego mu przy wydawaniu
$rodkéw harmonizacji rynku wewnetrznego na podstawie art. 114 TFUE szerokiego zakresu uznania
uprawniony do ustanowienia dla producentéw i importeréw wyrobéw tytoniowych szerszego zakresu
obowigzkéw niz postanowiono na szczeblu miedzynarodowym. W kazdym wypadku ustanowiony
w art. 10 ust. 1 lit. c¢) dyrektywy udzial w powierzchni wynoszacy 65% dla kombinacji ostrzezen
zdrowotnych nie wykracza w sposéb oczywisty ponad to, co przy uwzglednieniu kontekstu
miedzynarodowego konieczne jest do osiagniecia wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim
rynku wewnetrznym.

203. Zakaz sprzedazy wyrobow tytoniowych osobom niepelnoletnim wskazany przez BAT i Von Eicken
jako tagodniejszy wariant nie stanowi réwnie zdatnego $rodka do zapewnienia wysokiego poziomu
ochrony zdrowia. Tego rodzaju regulacja dotyczylaby tylko mlodziezy, tymczasem kombinacja
ostrzezen zdrowotnych o duzym rozmiarze na opakowaniach papieroséw jest skierowana do wszystkich
konsumentéw. Ponadto, jak juz wskazano powyzej, ograniczenie wiekowe'* mozna w latwy sposéb
obejs¢, a jego realizacja go jest trudne do skontrolowania.

— W przedmiocie proporcjonalnosci sensu stricto i zarzutu arbitralno$ci

204. Nalezy wreszcie oddali¢ argument BAT i Von Eicken, wedle ktérego ustanowiony obecnie udziat
w powierzchni wynoszacy 65% w przypadku kombinacji ostrzezenn zdrowotnych nadmiernie ogranicza
swobode zainteresowanych przedsigbiorstw w zakresie ksztaltowania opakowania ich wyrobéw
tytoniowych i w zwigzku z tym réwniez w zakresie konkurencji miedzy produktami i markami. Nalezy
bowiem wzia¢ pod uwage, jak juz wskazano, ze ochronie zdrowia ludzkiego przystuguje w hierarchii

127 — Motyw 24 dyrektywy.
128 — Zobacz pkt 12 i 14 wytycznych dotyczacych wdrazania art. 11 konwencji ramowej WHO przyjetych przez konferencje umawiajacych sie
stron na trzecim posiedzeniu w Durbanie (2008), FCTC/COP/3(10).

129 — Artykul 5 ust. 5 dyrektywy 2001/37.
130 — Zobacz pkt 173 niniejszej opinii powyzej.
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prawa Unii znacznie wyzsza pozycja niz ochronie zasadniczo gospodarczych intereséw przedsiebiorstw
(zob. art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE oraz art. 35 zdanie drugie karty praw
podstawowych), w zwiazku z czym ochrona zdrowia moze uzasadni¢ negatywne dla niektérych

podmiotéw gospodarczych konsekwencje gospodarcze, nawet jesli s3 one znaczne ™*'.

205. Ponadto w zwigzku z tym, ze do dyspozycji pozostaje jeszcze okolo jedna trzecia powierzchni

opakowania papieroséw dla celéw umieszczenia informacji zwiazanych z konkretnym produktem

i mozliwe jest w dalszym ciagu réwniez uzywanie przy sprzedazy wyrobow tytoniowych znakéw

towarowych jako takich, nie dochodzi ani do naruszenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci

gospodarczej, ani do naruszenia wlasnosci intelektualnej danych przedsiebiorstw w ich istocie przez
132

art. 10 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy ™.

206. Oczywiscie szerokie uznanie przystugujace prawodawcy Unii w tego rodzaju kwestiach nie zwalnia
Parlamentu i Rady z obowiazku oparcia swej decyzji na obiektywnych kryteriach'®. Wbrew stanowisku
BAT sama okoliczno$¢, ze Parlament i Rada zastrzegly procentowo okreslony udzial w powierzchni —
w niniejszej sprawie 65% — dla celéw umieszczenia ostrzezen nie stanowi jednak wyrazu arbitralnosci.
Jest natomiast naturalne, ze po rozwazeniu wszystkich spornych intereséw i débr prawnych oraz przy
uwzglednieniu wszystkich istotnych okolicznosci musiata zosta¢ okreslona jakas konkretna warto$¢ —
co ponadto odpowiada wymogom pewnosci prawa.

207. Nalezy przy tym wskazaé, ze rozwazenie to doprowadzilo do korzystniejszego dla
zainteresowanych przedsigbiorstw rezultatu, jako ze Parlament i Rada ustanowily ostatecznie, iz
zastrzezona cze$¢ powierzchni ma wynosi¢ 65%, podczas gdy w projekcie dyrektywy przedstawionym
przez Komisje proponowano 75% '**.

208. W szczegdlnosci poprzez obnizenie udzialu powierzchni zastrzezonej dla ostrzezen zdrowotnych,
ktére nie bylo dzialaniem arbitralnie, lecz decyzja w ramach przystugujacego mu uznania, prawodawca
Unii przypisal interesom gospodarczym producentéw i importeréw wyrobéw tytoniowych nieco wyzsza
range w stosunku do wymogéw wysokiego poziomu ochrony zdrowia, niz uczynita to Komisja, a wiec
zachowal sie korzystnie wzgledem zainteresowanych przedsiebiorstw.

209. Z uwagi na powyzsze udzielenie przy wydawaniu dyrektywy pierwszenstwa zamierzonemu
wysokiemu poziomowi ochrony zdrowia przed wzgledami gospodarczymi i zastrzezenie wynoszacego
65% udzialu w powierzchni dla celéw umieszczenia kombinacji ostrzezenn zdrowotnych na
opakowaniach papieroséw nie bylo ani arbitralne, ani oczywiscie nieproporcjonalne.

iii) Wnioski po$rednie

210. W zwiazku z tym nie mozna stwierdzi¢, ze nastapilo naruszenie zasady proporcjonalnosci
w zakresie wymogéw dotyczacych etykietowania i opakowan wyrobdw tytoniowych wynikajacych
z art. 8 ust. 3, art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 lit. a), ¢) i g) oraz z art. 14 dyrektywy.

131 — Podobnie wyrok Nelson i in. (C-581/10; C-629/10, EU:C:2012:657, pkt 81) w odniesieniu do ochrony konsumentéw.

132 — Podobnie, w odniesieniu do uprzednio obowigzujacej regulacji, wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco
(C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 132).

133 — Wyroki: Arcelor Atlantique i Lorraine i in. (C-127/07, EU:C:2008:728, pkt 58); a takze Vodafone i in. (C-58/08, EU:C:2010:321, pkt 53).

134 — Zobacz art. 9 ust. 1 lit. ¢) wniosku Komisji dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zblizenia przepiséw
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw czlonkowskich w sprawie produkeji, prezentowania i sprzedazy wyrobéw
tytoniowych i powigzanych wyrobéw przedlozonego w dniu 19 grudnia 2012 r., COM(2012) 788 final.
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2. Naruszenia swobody wyrazania opinii (pytanie drugie)

211. Swobodzie wyrazania opinii (art. 11 karty praw podstawowych) jest poswiecony tylko jeden aspekt
rozpatrywanego wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, a mianowicie pytanie drugie,
ktére odnosi si¢ do art. 13 dyrektywy. Nalezy natomiast zauwazy¢, ze sad odsylajacy nie poddatl
analizie wskazanego w pytaniu trzecim lit. ¢) zobowiazania do umieszczenia kombinacji ostrzezen
zdrowotnych pod katem swobody wyrazania opinii. Jedynie z dbalosci o kompletno$¢ wywodu nalezy
wskazaé, ze ponizsze wywody dotyczace swobody wyrazania opinii'® moga zostaC zastosowane

réwniez do ostatnio z poruszonych problematyki'*.

212. Artykul 13 dyrektywy jest zatytulowany ,Prezentacja wyrobéw”. Formulujac to w sposéb
uproszczony — przepis ten zakazuje umieszczania na opakowaniu jednostkowym i opakowaniu
zbiorczym wyrobéw tytoniowych reklamy wprowadzajacej w blad lub stwarzajacej wrazenie, ze dane
wyroby tytoniowe sa zdrowe, ekologicznie warto$ciowe lub mniej szkodliwe od innych wyrobdéw
tytoniowych (art. 13 ust. 1). Ponadto opakowania jednostkowe i zbiorcze nie moga sugerowac korzysci
ekonomicznych (art. 13 ust. 2).

213. Najprawdopodobniej tlem dla pytan art. 13 dyrektywy jest to, ze niektére przedsiebiorstwa
uczestniczace w postepowaniu gléwnym (a mianowicie PMI, BAT i Von Eicken) maja w swym
asortymencie nowe wyroby tytoniowe lub produkty niszowe wzglednie zamierzaja je do niego wlaczy¢
i w celu wsparcia ich sprzedazy chca poinformowac konsumentéw poprzez odpowiednie informacje na
opakowaniach produktéw. Moga to by¢ na przyklad wyroby tytoniowe, ktére mialyby sie odznacza¢
zmniejszonym potencjatem ryzyka'?’, produkty z tytoniu uprawianego ekologicznie lub tez produkty
zawierajace filtry ulegajace w wigkszym stopniu biodegradacji.

a) W przedmiocie wykladni art. 13 dyrektywy [pytanie drugie lit. a)]

214. Poprzez pytanie drugie lit. a) sad odsylajacy zmierza do ustalenia w pierwszej kolejnosci, czy
art. 13 dyrektywy zakazuje ,umieszczania prawdziwych i niewprowadzajacych w blad oswiadczen
dotyczacych wyrobéw tytoniowych na opakowaniach”.

215. Celem udzielenia odpowiedzi na to pytanie wystarczy wskaza¢ z jednej strony art. 13 ust. 1 lit. a)
cze$¢ pierwsza zdania dyrektywy, a z drugiej strony pozostala cze$¢ owego art. 13 ust. 1. Poniewaz sad
odsylajacy nie przedstawil wyjasnien dotyczacych art. 13 ust. 2 dyrektywy, brak jest konieczno$ci
przedstawiania stanowiska dotyczacego tego przepisu.

216. Co sie tyczy, po pierwsze, art. 13 ust. 1 lit. a) cze$¢ pierwsza zdania dyrektywy, z samego
brzmienia tego przepisu wynika, ze zakazuje on podawania na opakowaniu jednostkowym
i opakowaniu zbiorczym jedynie wprowadzajacych w bfad informacji, za pomoca ktérych reklamowany
jest wyréb tytoniowy lub ktére maja sklania¢ do jego konsumpcji. Wskazania prawdziwe
i niewprowadzajace w blad nie sa zatem na tej podstawie zakazane.

217. Tymczasem dalsze zakazy zawarte w art. 13 ust. 1 lit. a) cze$¢ druga zdania oraz art. 13 ust. 1
lit. b)—e) dyrektywy nie zawieraja — jesli rozpatrywaé jedynie ich brzmienie — wyraznego ograniczenia
do danych wprowadzajacych w blad.

135 — Zobacz pkt 226-237 niniejszej opinii ponize;j.

136 — W zakresie, w jakim niektdre przedsigbiorstwa uczestniczace w postepowaniu prejudycjalnym podniosly w ramach innych pytan argumenty
dotyczace swobody wyrazania opinii, moja odpowiedz na nie mozna réwniez odczyta¢ z nastepujacych ponizej wywoddéw (pkt 226—237).

137 — W tym kontekécie PMI wskazala w postepowaniu przed Trybunalem nowy produkt, w przypadku ktdérego tyton nie jest spalany, lecz
jedynie podgrzewany.
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218. Prawda jest, jak wynika z preambuly dyrektywy'®, ze celem tych przepiséw jest ochrona
konsumentéw przed danymi wprowadzajacymi w blad. Jednakze, wbrew temu, co zdaja sie twierdzi¢
niektére przedsiebiorstwa uczestniczace w postepowaniu, owa przestanka wprowadzania w blad nie
moze by¢ interpretowana restrykcyjnie. W szczegdélnosci owej zawartej w dyrektywie przestanki
wprowadzania w btad nie mozna rozumie¢ w ten sposéb, ze prawdziwe wskazania dotyczace wyrobéw
tytoniowych na opakowaniach sa w kazdym wypadku dopuszczalne.

219. Jak bowiem slusznie wskazaly instytucje Unii uczestniczace w postepowaniu, a takze Irlandia
i Francja, niebezpieczenstwo wprowadzenia konsumenta w blad lub niepozadanych zachet dla
konsumenta moze réwniez istnie¢ w przypadku prawdziwych wskazan i wynika¢ z ogdlnego
kontekstu, w jakim one wystepuja lub z wspolistnienia wielu danych umieszczonych na opakowaniu
produktu.

220. Réwniez wskazanie, ktére jako takie moze by¢ catkowicie prawidlowe — np. wskazanie na tyton
z uprawy ekologicznej lub na filtry ulegajace w wigkszym stopniu biodegradacji — moze w przypadku
niektérych konsumentéw prowadzi¢ do wniosku, ze nabycie danego wyrobu tytoniowego i jego
konsumpcja sa dla nich korzystne. W tej sytuacji istotne kwestie zdrowia zwigzane z paleniem
moglyby, pomimo wszelkich ostrzezen umieszczonych na opakowaniach produktéw, przez owych

konsumentéw zosta¢ uznane za mniej wazne lub w kazdym razie zosta¢ zrelatywizowane '*.

221. Celem art. 13 ust. 1 dyrektywy jest natomiast usuniecie wszelkich zachet do kupna wyrobu
tytoniowego zwiazanych z jego rzekomo pozytywnymi cechami lub z jego rzekomo pozytywna opinia
i przyczynienie sie¢ w ten sposéb do wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim rynku
wewnetrznym. W szczegélnosci art. 13 ust. 1 lit. b)—e) dyrektywy ma zapobiega¢ przedstawianiu
konsumentowi nabywania i konsumpcji wyrobu tytoniowego w zwodniczo pozytywnym $wietle
poprzez okreslone dane na opakowaniu produktu i stworzeniu w ten sposéb dodatkowej zachety do
kupna i konsumpcji.

222. ,Papieros BIO” pozostaje w dalszym ciggu produktem zdecydowanie szkodliwym dla zdrowia.
Réwniez konsumentowi $wiadomemu zagrozen dla zdrowia zwigzanych z paleniem nie nalezy
sugerowaé poprzez wskazania umieszczone na opakowaniu produktu — nawet jesli odbywa sie w jego
przypadku jedynie pod$wiadomie — ze palenie ,papieroséw BIO” jest dla niego zalecane lub
warto$ciowe dla $rodowiska. Réwniez ewentualne wyrzuty sumienia palacza w odniesieniu do
zagrozenia dla zdrowia zwigzanego z konsumpcja wyrobéw tytoniowych nie powinny by¢
relatywizowane w ten sposéb, ze poprzez konsumpcje ,papieroséw BIO” zamiast tradycyjnych
papieroséw czyni on co$ dobrego dla siebie lub dla planety.

223. Nie mozna zakwestionowa¢ tej stosunkowo restrykcyjnej wykladni art. 13 ust. 1 lit. b)—e)
dyrektywy podnoszac, ze w prawie Unii zwykle panuje wzér racjonalnego i poinformowanego
konsumenta. Gdy chodzi o produkty, z ktérymi moze wigzac¢ si¢ znaczne ryzyko dla zdrowia, zasadne
jest bardziej restrykcyjne uregulowanie komunikacji komercyjnej niz mialoby to miejsce w innych
przypadkach. Dzieje sie tak tym bardziej wéwczas, gdy — jak w niniejszej sprawie — do sedna regulacji
nalezy ochrona mtodziezy i mtodych dorostych'.

224. Oczywiscie art. 13 ust. 1 dyrektywy nie zakazuje kazdego rzeczowego wskazania dotyczacego
sktadu wyrobu tytoniowego na jego opakowaniu. Na przyklad nalezy rozwazy¢ interpretacje art. 13
ust. 1 lit. c¢) dyrektywy w sposéb restrykcyjny w ten sposéb, ze dopuszcza on wskazanie na
opakowaniu aromatéw w sposéb neutralny i niestanowiacy reklamy, o ile uzycie tego rodzaju
aromatow jest wyjatkowo dopuszczalne na podstawie art. 7 ust. 12 dyrektywy. W przeciwnym razie

138 — Motyw 25 zdanie drugie i motyw 27 dyrektywy.

139 — Wyroki: British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 137, 138); a takze Deutsches Weintor
(C-544/10, EU:C:2012:526, pkt 51, 52).

140 — Artykul 1 in fine oraz motywy 8 i 19 dyrektywy.
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konsument nie méglby dokona¢ wyboru pomiedzy aromatyzowanymi i niearomatyzowanymi wyrobami
tytoniowymi. Na podstawie art. 13 ust. 1 dyrektywy zakazane jest natomiast podawanie na opakowaniu
— réwniez prawdziwych — danych lub wskazan, ktére w obiektywnej ocenie moga wywota¢ jeden lub
wiecej ze skutkéw opisanych w tym przepisie.

225. Reasumujac, na pytanie drugie nalezy w zwiazku z tym udzieli¢ odpowiedzi w nastepujacy sposéb:

Artykut 13 ust. 1 dyrektywy 2014/40 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze zakazuje on umieszczania
na opakowaniu réwniez prawdziwych wskazan, jesli wskazania te w obiektywnej ocenie moga wywotac
jeden lub wiecej ze skutkéw opisanych w tym przepisie.

b) W przedmiocie wykladni art. 13 dyrektywy [pytanie drugie lit. b)]

226. W pytaniu drugim lit. b) sad odsylajacy przedklada Trybunalowi kwestie waznosci art. 13
dyrektywy. Ta cze$¢ pytania zostala zadana jedynie na wypadek, gdyby na pytanie drugie lit. a)
udzielona zostala odpowiedZ twierdzaca. Pytanie drugie lit. b) wymaga zatem rozpatrzenia na
wypadek, gdyby odpowiedz na pytanie drugie lit. a) miata zosta¢ udzielona w sposéb zaproponowany
przeze mnie.

227. W oparciu o odpowiednie zarzuty przedsiebiorstw PMI i BAT przedstawione w postepowaniu
gléwnym sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 13 ust. 1 dyrektywy narusza
swobode wyrazania opinii i zasade proporcjonalnosci.

228. Swoboda wyrazania opinii zostala zapisana w art. 11 karty praw podstawowych. Prawo to
obejmuje wolno$¢ posiadania pogladéw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez
ingerencji wladz publicznych i bez wzgledu na granice panstwowe.

229. Sytuacja, w ktérej przedsiebiorstwu zakazuje si¢ umieszczenia na opakowaniu jego produktu
okreslonych danych dotyczacych skladu, jak ma to miejsce w przypadku art. 13 ust. 1 dyrektywy
w powyzej wskazanej interpretacji, moze zosta¢ uznana za naruszenie tego prawa podstawowego.
W ten sposéb przedsiebiorstwu utrudnia sie rozpowszechnianie opinii i informacji dotyczacych jego
produktéw w ramach komunikacji komercyjnej. Ponadto utrudnia sie konsumentom pozyskanie
wyczerpujacych informacji o tych produktach.

230. Tego rodzaju naruszenie moze by¢ uzasadnione na warunkach wskazanych w art. 52 ust. 1 karty
oraz w art. 52 ust. 3 zdanie pierwsze karty w zwiazku z art. 10 ust. 2 EKPC. W niniejszym przypadku
powstato jedynie pytanie, czy dyrektywa — akt prawa Unii Europejskiej (art. 289 ust. 3 TFUE)"" —
dochowata zasady proporcjonalnosci.

231. Jest oczywiste, ze w kwestii ograniczania swobody wyrazania opinii i wolnosci otrzymywania
informacji, majac na uwadze fundamentalng role tego prawa podstawowego w spoleczenstwie
demokratycznym, prawodawcy Unii nie mozna udzieli¢c réwnie szerokiego zakresu uznania, jak na
przyktad w przypadku ograniczeri wolno$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej'. Prawda jest, ze
Europejski Trybunal Praw Czlowieka (zwany dalej ,ETPC”), ktérego orzecznictwo nalezy uwzglednié
na podstawie art. 52 ust. 3 zdanie pierwsze karty, zasadniczo uznaje koncepcje uprawnien

141 — Wymdg ustawowy jest spelniony poprzez art. 13 dyrektywy, ktéry stanowi wyrazny przepis prawa w akcie legislacyjnym Unii. Zobacz
podobnie wyrok Digital Rights Ireland (C-293/12 i C-594/12, EU:C:2014:238, pkt 38 i nast.), w ktérym Trybunatl rozpatrywal zgodno$¢
dyrektywy z prawami podstawowymi i nie stwierdzil przy tym naruszenia wymogu ustawowego na podstawie art. 52 ust. 1 karty praw
podstawowych.

142 — Trybunat podkreslit niedawno, ze decydujace jest zawsze dane prawo podstawowe i okolicznoéci konkretnej sprawy — zob. wyrok Digital
Rights Ireland (C-293/12 i C-594/12, EU:C:2014:238, pkt 47). W przedmiocie szerokiego zakresu uznania instytucji Unii przy ograniczaniu
wolnosci prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej zob. pkt 148-151 niniejszej opinii powyzej.
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dyskrecjonalnych w tej dziedzinie'”. Majac na uwadze znaczenie swobody wyrazania opinii
w gospodarce rynkowej, ETPC od dawna podejmuje dokladne weryfikacje ograniczent komercyjnej
komunikacji przedsigbiorstw i rozwaza sprzeczne interesy przy uwzglednieniu wszystkich istotnych
okolicznosci konkretnych spraw'™. W niniejszej sprawie Trybunal réwniez powinien przeprowadzic
badanie proporcjonalnosci w ten sposéb.

232. W niniejszym postepowaniu brak jest wskazoéwek przemawiajacych za tym, by wymogi zawarte
w art. 13 ust. 1 dyrektywy dotyczace etykietowania opakowania jednostkowego i opakowania
zbiorczego wyrobéw tytoniowych nie nadawaty si¢ lub nie byly konieczne do osiagniecia zamierzonego
przez prawodawce Unii wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym.
W szczegélnosci dodatkowe ostrzezenia wskazane przez niektére przedsiebiorstwa uczestniczace
w postepowaniu prejudycjalnym (np. wyjasnienia, Ze ,papierosy BIO” nie sa mniej szkodliwe dla
zdrowia od innych papieroséw) nie moga zosta¢ uznane za $rodek do zapewnienia ochrony zdrowia

konsumentéw réwnie zdatny jak calkowity zakaz danych ujetych w art. 13 ust. 1 dyrektywy'*.

233. Réwniez pelne rozwazenie spornych intereséw nie daje poparcia tezie przedstawionej przez PMI,
BAT i Von Eicken. Po pierwsze, rozpowszechnianie opinii i informacji sluzacych — jak w niniejszej
sprawie — jedynie interesom handlowym zasadniczo nie zasluguje na tak szeroka ochrone praw
podstawowych jak pozostale wypowiedzi w dziedzinie gospodarki lub wrecz wypowiedzi polityczne. Po
drugie, celem prawodawcy Unii sankcjonowanym w art. 13 ust. 1 dyrektywy jest interes publiczny —
zapewnienie wysokiego poziomu ochrony zdrowia na europejskim rynku wewnetrznym — ktéremu
przyznano szczegolnie wysoka range (zob. w tym wzgledzie art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168
ust. 1 TFUE oraz art. 35 zdanie drugie karty praw podstawowych).

234. W tych okolicznosciach nalozone na producentéw wyrobéw tytoniowych ograniczenia
komunikacji komercyjnej wynikajace z art. 13 ust. 1 dyrektywy nie sa nieproporcjonalne wzgledem
zamierzonych w tym przepisie celéw ochrony zdrowia, tym bardziej ze chodzi o produkty, z ktérymi
wiaze sie znaczace ryzyko dla zdrowia.

235. Zainteresowane przedsiebiorstwa powinny w interesie wysokiego poziomu ochrony zdrowia
zaakceptowa¢ wynikajace z art. 13 ust. 1 dyrektywy ograniczenia mozliwosci reklamowania swych
produktéow przy uzyciu prawdziwych wskazan i konkurowania w zakresie tych produktéw z innymi
przedsiebiorstwami*. Uwzgledniajac ochrone zdrowia publicznego mozna réwniez zaakceptowaé, by
konsumenci otrzymywali od producentowi wyrobéw tytoniowych jedynie takie informacje, ktére nie
wprowadzaja w blad i nie przedstawiaja nabywania tych wyrobéw w zwodniczo pozytywnym $wietle.

236. Nie jest rowniez naruszona istota swobody wyrazania opinii (art. 52 ust. 1 zdanie pierwsze karty
praw podstawowych), gdy poprzez akt ustawodawczy Unii ograniczona zostaje komercyjna
komunikacja przedsiebiorstw skierowana wylacznie na wspieranie sprzedazy.

237. Majac na uwadze powyzsze, Trybunal powinien w niniejszej sprawie orzec podobnie jak
uprzednio w przedmiocie regulacji obowiazujacej przed przyjeciem art. 13 ust. 1 dyrektywy'”
i stwierdzi¢, ze naruszenie zasady proporcjonalno$ci nie ma miejsca i w zwiazku z tym nie nastapito
tez naruszenie swobody wyrazania opinii i wolno$ci otrzymywania informacji.

143 — ETPC, wyroki: markt intern Verlag i Beermann/Niemcy (CE:ECHR:1989:1120JUD001057283, pkt 33); Casado Coca/Hiszpania
(CE:ECHR:1994:0224JUD001545089, pkt 50).

144 — ETPC, wyroki: Casado Coca/Hiszpania (CE:ECHR:1994:0224JUD001545089, pkt 51); Stambuk/Niemcy (CE:ECHR:2002:1017JUD003792897,
pkt 39).

145 — Wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 140); zob. moja opinia z dnia
dzisiejszego w sprawie Polska/Parlament i Rada (C-358/14, pkt 122).

146 — Zobacz wyrok Deutsches Weintor (C-544/10, EU:C:2012:526, pkt 52, 53); w przedmiocie ograniczenia reklamy rzeczowo zgodnej z prawda
zob. ponadto réwniez ETPC, wyroki: markt intern Verlag i Beermann/Niemcy (CE:ECHR:1989:1120JUD001057283, pkt 35); Casado
Coca/Hiszpania (CE:ECHR:1994:0224JUD001545089, pkt 51); Stambuk/Niemcy (CE:ECHR:2002:1017JUD003792897, pkt 39).

147 — Wyrok British American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 133—141).
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C — Delegacja uprawnien prawodawczych i wykonawczych

238. W pytaniach od czwartego do szdéstego podniesiono zasadniczo kwestie, czy prawodawca Unii
udzielit Komisji w réznych przepisach dyrektywy zbyt szerokich uprawnien w zakresie wydawania
delegowanych aktéw prawa i aktéw wykonawczych. Majac na uwadze moje stwierdzenie, Ze pytania te
sa niedopuszczalne'®, ponizej ogranicze sie jedynie do powierzchownego rozpatrzenia niektérych
szczegblnie waznych aspektéw tego nadzwyczaj zlozonego tematu.

239. Przy rozpatrywaniu tej problematyki nie odgrywa decydujacej roli stanowisko komitetu prawnego
Parlamentu Europejskiego, ktére zostalo przez wielu uczestnikéw postepowania powotana in extenso.
Mozliwe, ze 6w komitet wyrazil krytyczne stanowisko w przedmiocie przepiséw dyrektywy, na mocy
ktérych ostatecznie udzielono Komisji uprawnienia do wydawania delegowanych aktéw prawa i aktéw
wykonawczych, jednakze opinia komitetu stanowi jedynie akt przygotowawczy, ktéry niekoniecznie
oddaje stanowisko Parlamentu jako wspélprawodawcy i nie mozna jej podnosi¢ przeciwko niemu przed
sadem.

1. Wymogi art. 290 TFUE dotyczace uprawnien do wydawania delegowanych aktéw prawa (pytanie
czwarte)

240. W pytaniu czwartym poddano analizie rézne wyrazone w dyrektywie uprawnienia dotyczace
wydawania delegowanych aktéw prawa udzielone Komisji, a mianowicie zawarte w art. 3 ust. 2 i 4,
art. 4 ust. 5, art. 7 ust. 5, art. 7 ust. 11 i 12, art. 9 ust. 5, art. 10 ust. 1 lit. f), art. 10 ust. 3, art. 11
ust. 6, art. 12 ust. 3, art. 15 ust. 12 oraz art. 20 ust. 11 i 12 dyrektywy. Dotycza one najrézniejszych
tematow, w szczegdlnosci emisji wyrobéw tytoniowych i ich pomiaru, skladnikéw wyrobéw
tytoniowych, ostrzezen zdrowotnych oraz papieroséw elektronicznych.

241. Zgodnie z art. 290 ust. 1 akapit 1 TFUE prawodawca Unii moze przekazywaé Komisji uprawnienia
do przyjecia aktéow o charakterze nieustawodawczym o zasiegu ogdlnym celem uzupelnienia lub zmiany
podstawowego aktu ustawodawczego (delegowane akty prawa).

242. Tego rodzaju delegacja uprawnien prawodawczych jest na podstawie art. 290 ust. 1 akapit
drugi TFUE wuzalezniona od spelnienia dwéch warunkéw. Po pierwsze, w danym akcie
ustawodawczym muszg zosta¢ wyraznie okre$lone cele, tre$¢, zakres oraz czas obowigzywania
przekazanych uprawnien. Po drugie, istotne elementy danej dziedziny sa zastrzezone dla
podstawowego aktu ustawodawczego, w zwiazku z czym ich przeniesienie jest wykluczone.
Ostatecznie powierzenie uprawnien delegowanych zmierza stuzy do celéw przyjeciu przepiséw, ktére
wpisuja sie w ramy prawne okres$lone w podstawowym akcie ustawodawczym '*.

243. Sad odsylajacy wskazuje w tym kontekscie na wywody skarzacych w postepowaniu gléwnym,
wedle ktérych sporne uprawnienia przekazane Komisji obejmowaly, wbrew wymogom art. 290 TFUE,
istotne elementy regulowanej dziedziny, podczas gdy ich cele, tres¢ i zakres nie byly okreslone
w sposéb wystarczajacy.

244. W istocie w sporze lezacym u podstaw pytania czwartego chodzi o to, czy uprawnienia przekazane
Komisji wchodza w zakres istotnych elementéw dziedziny uregulowanej w dyrektywie.

148 — Zobacz pkt 44—47 niniejszej opinii powyzej.

149 — Wyroki: Niemcy/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 38); Komisja/Parlament i Rada (C-88/14, EU:C:2015:499, pkt 29); zob.
podobnie w odniesieniu do okresu sprzed wejscia w zycie art. 290 TFUE wyrok Alliance for Natural Health i in. (C-154/04 i C-155/04,
EU:C:2005:449, pkt 90), wedle ktérego gdy ustawodawca wspélnotowy zamierza przekaza¢ swoje uprawnienia w zakresie zmiany czesci
danego aktu prawodawczego, ma on obowigzek dokladnego odgraniczenia tego uprawnienia oraz zagwarantowania, by wykonywanie tych
uprawnien podlegalo $cislej kontroli na podstawie okreslonych przez niego obiektywnych kryteriéw.
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245. Poprzez ustanowienie w art. 290 TFUE wyraznego zakazu przekazania uprawnien dotyczacych
istotnych elementéw danej dziedziny zostalo wpisane do traktatéw utrwalone orzecznictwo, wedle
ktérego przyjmowanie istotnych norm w rozpatrywanej dziedzinie jest zastrzezone dla prawodawcy
Unii'. Tego rodzaju istotne normy musza zosta¢ zatem ujete w samym podstawowym akcie

ustawodawczym i nie moga by¢ przedmiotem przekazania uprawnien .

246. Kwestia, ktore elementy danej dziedziny nalezy zakwalifikowac jako istotne, musi opiera¢ si¢ na
obiektywnych czynnikach, ktére powinno da¢ si¢ zweryfikowa¢ na drodze kontroli sadowej. W tym

zakresie nalezy rozwazy¢ cechy charakterystyczne i szczegélne danej dziedziny ™.

247. Trybunal zawsze dokonywal waskiej interpretacji pojecia istotnych norm. Kwalifikowal on w ten
sposob w szczegdlnosci jedynie takie przepisy, ktére realizowaly zasadnicze ukierunkowanie polityki
Unii'®. Wiazalo si¢ z tym przyjmowanie liberalnych kryteriéw kontroli przekazywania uprawnien
prawodawczych Komisji, do ktérych Trybunat sklanial si¢ — podazajac za rozumieniem funkcjonalnym

— w szczegdlnosci w zwigzku z wymogami praktyki '™,

248. Kontynuujac i precyzujac to wczesniejsze orzecznictwo Trybunal orzekl ostatnio, Ze nie podlegaja
delegacji przepisy, ktérych przyjecie wymaga dokonania wyboru politycznego, co prowadzi do
konieczno$ci wywazenia rozbieznych intereséw i w zwigzku z tym wchodzi w zakres kompetencji
wlasnych prawodawcy Unii'®. Trybunat jednocze$nie nadal pojeciu istotnosci znacznie wyrazniejsze
kontury, uznajac, ze podjecie dzialai przez prawodawce Unii jest konieczne, gdy za pomoca udzielenia

uprawnient wladzy publicznej ma nastapi¢ szersza ingerencja w prawa podstawowe jednostek '*°.

249. Ostatecznie wymogi dotyczace przekazania uprawnien wynikajace z art. 290 TFUE i zwigzanego
z nim orzecznictwa stanowia wyraz podzialu wiladz i réwnowagi instytucjonalnej w ramach Unii
Europejskiej.

250. We wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w niniejszej sprawie nie
przedstawiono zadnych konkretnych wskazéwek, ktére przemawialaby za tym, ze sporne przepisy
dyrektywy sa niezgodne z tymi wymogami. Réwniez przy uwzglednieniu argumentéw przedstawionych
w tym zakresie pisemnie i ustnie przez uczestnikéw postepowania nie mam watpliwosci co do tego, ze
prawodawca Unii w odniesieniu do kazdej z dziedzin wskazanych w dyrektywie sam uregulowatl istotne
elementy i sam podjal ewentualne decyzje o znaczeniu politycznym lub z innych wzgledéw
newralgiczne.

251. Ponadto prawodawca Unii w jasny sposob zdefiniowal réwniez cele uprawnien przekazanych
Komisji w kontekscie zamierzonego wysokiego poziomu ochrony zdrowia na rynku wewnetrznym.
Wszystkie podstawowe decyzje — przyjecie, ze emisje wyrobow tytoniowych musza zosta¢ ograniczone
i w dalszym ciagu maja spada¢, ze ich pomiar musi spelnia¢ uprzednio okre$lone normy, ze skiadniki

150 — Zobacz wyroki: Koster (25/70, EU:C:1970:115, pkt 6); Niemcy/Komisja (C-240/90, EU:C:1992:408, pkt 36); Atlanta/Wspdlnota Europejska
(C-104/97 P, EU:C:1999:498, pkt 76); Parlament/Rada (C-355/10, EU:C:2012:516, pkt 64).

151 — Zobacz wyroki: Romkes (46/86, EU:C:1987:287, pkt 16); Parlament/Komisja (C-156/93, EU:C:1995:238, pkt 18); Sohl & Sohlke (C-48/98,
EU:C:1999:548, pkt 34); Parlament/Rada (C-355/10, EU:C:2012:516, pkt 64).

152 — Zobacz wyrok Parlament/Rada (C-355/10, EU:C:2012:516, pkt 67, 68).

153 — Zobacz wyroki: Niemcy/Komisja (C-240/90, EU:C:1992:408, pkt 37); a takze Molkereigenossenschaft Wiedergeltingen (C-356/97,
EU:C:2000:364, pkt 21).

154 — Zobacz np. w odniesieniu do prawa rynku rolnego wyroki: Rey Soda (23/75, EU:C:1975:142, pkt 10-14); Vreugdenhil (22/88,
EU:C:1989:277, pkt 16); Belgia i Niemcy/Komisja (C-9/95, C-23/95 i C-156/95, EU:C:1997:50, pkt 36); lub w odniesieniu do prawa handlu
zagranicznego wyrok Portugalia/Komisja (C-159/96, EU:C:1998:550, pkt 41).

155 — Zobacz wyrok Parlament/Rada (C-355/10, EU:C:2012:516, pkt 65, 76).
156 — Zobacz wyrok Parlament/Rada (C-355/10, EU:C:2012:516, pkt 77).
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wyrobéw tytoniowych musza by¢ reglamentowane i przy tym w szczegdlnosci zakazane musza zosta¢
charakterystyczne aromaty — prawodawca Unii podjal sam, podobnie jak decyzje dotyczace wymogu
ostrzezen zdrowotnych na opakowaniach, wraz ze szczegélnym wymogiem kombinacji ostrzezen
zdrowotnych.

252. Delegowane uprawnienia prawodawcze, ktére prawodawca Unii przekazal Komisji w tym
kontekscie na podstawie art. 290 TFUE, stuza w pierwszej kolejnosci temu, by obowiazujace na
europejskim rynku wewnetrznym regulacje dotyczace wyrobéw tytoniowych i powiazanych wyrobéw
w niektérych szczegdlnie technicznych dziedzinach dostosowa¢ do nowych danych naukowych,
zmierzajac w ten sposéb do osiagniecia celu prawa pierwotnego polegajacego na wysokim poziomie

ochrony zdrowia'”’.

253. W zakresie, w jakim przekazane Komisji uprawnienia wyjatkowo wkraczaja w mniej techniczne
dziedziny dyrektywy, chodzi jednak zawsze o aspekty podstawowego aktu ustawodawczego, ktdére nie
maja zadnego istotnego znaczenia dla calosci. Dotyczy to w szczegélnosci uprawnienia Komisji na
podstawie art. 7 ust. 12 dyrektywy do rozszerzenia istniejacego juz w odniesieniu do papieroséw
i tytoniu do samodzielnego skrecania papieroséw zakazu stosowania charakterystycznych aromatéw na
dalsze kategorie wyrobéw tytoniowych, na przyklad cygara. Prawodawca Unii sam podjal w dyrektywie
podstawowa decyzje polityczna polegajaca na zakazie stosowania charakterystycznych aromatéw w celu
osiagniecia wysokiego poziomu ochrony zdrowia, przede wszystkim w odniesieniu do mtodych ludzi .
W art. 7 ust. 12 dyrektywy nie udzielono Komisji uznania politycznego, lecz zasadniczo techniczne
zadanie spdjnego rozwoju zakazu stosowania charakterystycznych aromatéw przy stalej obserwacji
sytuacji rynkowej, gdyby tego rodzaju aromaty mogly prowadzi¢ réwniez w przypadku wyrobéw
tytoniowych innych niz papierosy do zagrozenia zdrowia konsumentéw, przede wszystkim mtodych
ludzi.

254. Wbrew stanowisku PMI, BAT i Mane sama okoliczno$¢, ze niektére podlegajace uregulowaniu
przez Komisje techniczne aspekty moga mie¢ dla poszczegélnych zainteresowanych przedsiebiorstw
duze, a nawet egzystencjalne znaczenie w praktyce (np. kwestie, jakie obowiazuja maksymalne
wartosci emisji wyrobéw tytoniowych, jakie sktadniki sa dopuszczalne i jak dokladnie nalezy umiesci¢
ostrzezenia na opakowaniu), nie czyni z tych kwestii istotnych elementéw ustawodawstwa
w rozumieniu art. 290 ust. 1 TFUE. Jak juz wskazano powyzej, decydujace nie jest bowiem
subiektywne odczucie zainteresowanych, lecz obiektywna analiza .

255. Nalezy réwniez oddali¢ zarzut JTI, wedle ktérego w ramach przekazania uprawnien brak jest
podstawowych proceduralnych mechanizméw bezpieczenstwa. W tym kontekscie wystarcza wskazanie
art. 27 dyrektywy, ktéry w sposéb szczegdlowy reguluje w przypadku kazdego przekazanego
uprawnienia warunki jego wykonania. Z owego przepisu wynika ponadto, dla ktérych z tych
uprawnien wspétprawodawcy zastrzegli sobie prawo odwotlania przekazania [art. 27 ust. 3 dyrektywy
w zwiazku z art. 290 ust. 2 lit. a) TFUE] i ktére uprawnienia moga by¢ wykonywane jedynie wéwczas,
gdy ani Parlament, ani Rada nie wniosa w okres§lonym terminie sprzeciwu [art. 27 ust. 5 dyrektywy
w zwiazku z art. 290 ust. 2 lit. b) TFUE].

256. W szczegdlnosci przyslugujace wspdtprawodawcom prawo do odwotania przekazania uprawnien
na podstawie art. 27 ust. 3 dyrektywy i ich prawo sprzeciwu na podstawie art. 27 ust. 5 dyrektywy
zapewniaja, ze Parlament i Rada moga interweniowa¢, gdyby Komisja w przyszlosci chciala ustanowi¢
tak rygorystyczne ich zdaniem poziomy wydzielanych substancji, ze réwnaloby sie to — lub w kazdym
razie byloby do niego zblizone — ,catkowitemu zakazowi [wprowadzania do obrotu] papieroséw”,
czego obawia si¢ BAT.

157 — Zobacz réwniez motyw 51 dyrektywy.
158 — Zobacz motywy 19 i 26 dyrektywy.
159 — Zobacz pkt 246 niniejszej opinii powyzej.
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257. PMI wskazuje ponadto, ze w szczegdlnosci w art. 7 ust. 5 i 11 dyrektywy w odniesieniu do
regulacji skladnikéw i w art. 10 ust. 3 lit. b) dyrektywy w odniesieniu do okreslenia biblioteki obrazéw
dla celéw kombinacji ostrzezen zdrowotnych powinny zosta¢ przewidziane nie delegowane akty prawne
w rozumieniu art. 290 TFUE, lecz akty wykonawcze w rozumieniu art. 291 TFUE. W tym zakresie
wystarczy wskazanie na uznanie prawodawcy Unii przy wyborze pomiedzy tymi dwoma rodzajami
przekazania uprawnien Komisji'®. Ani sad odsylajacy, ani PMI nie uzasadnili w wystarczajacy sposéb,
w jakim zakresie w niniejszym przypadku prawodawca Unii mial przekroczy¢ granice uznania
i dopusci¢ sie oczywistego bledu w ocenie poprzez upowaznienie Komisji do wydania delegowanych
aktéw prawnych.

2. Podniesiona delegacja uprawnienn na gremia miedzynarodowe potozone poza Unia (pytanie piate)

258. Pytanie pigte odnosi si¢ do art. 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5 dyrektywy, w ktérych Komisja zostala
upowazniona do wydawania aktéw delegowanych w rozumieniu art. 290 TFUE celem wprowadzenia
do prawa Unii uzgodnionych na szczeblu miedzynarodowym okre$lonych standardéw w odniesieniu
do maksymalnych poziomdéw wydzielanych substancji, emisji i metod pomiaru. W oparciu o zarzuty
skarzacych w postepowaniu gléwnym, ktére zostaly poparte przez JTI, podniesiono, ze brzmienie
wskazanych przepiséw dyrektywy jest zbyt niedoktadne i Ze za ich pomoca przeniesiono w bezprawny
sposéb uprawnienia prawodawcze na organizacje lub gremia miedzynarodowe istniejace poza
instytucjonalnymi ramami Unii.

259. Co sie tyczy w pierwszej kolejnosci zarzutu nieokreslonosci, dotyczy on zawartego w art. 3 ust. 4
i art. 4 ust. 5 dyrektywy odniesienia do ,norm uzgodnionych” przez strony ramowej konwencji WHO
lub przez sama WHO, ktére to normy Komisja ma przeja¢ do prawa Unii. BAT i JTI uwazaja, ze nie
jest jasne, czy w tych ramach ujete sa réwniez wytyczne lub wrecz o$wiadczenia woli poszczegdlnych
stron konwencji wzglednie WHO.

260. Zarzut ten nalezy odrzucic. ,Normy uzgodnione” nie moga oznacza¢ jednostronnych o$wiadczen
woli, poniewaz w ich przypadku brak jest z natury rzeczy uzgodnien. Odestanie do ,uzgodnionych
norm” moze natomiast obejmowaé wytyczne, ktére odgrywaja wazna role w zwiazku z konwencja
ramowa WHO. Okolicznos¢, ze tego rodzaju wytyczne nie prowadza do powstania wiazacych skutkéow
prawnych, lecz maja jedynie charakter zaleceri'®, nie wyklucza w zaden sposdb, by zawieraly ,normy
uzgodnione” przez strony konwencji wedlug zasad postepowania konwencji ramowej WHO, wedlug
ktérych orientowaé miataby sie réwniez Unia i jej paristwa cztonkowskie ',

261. Wbrew stanowisku PMI, BAT JTI wskazane odeslanie do ,norm uzgodnionych” na szczeblu
miedzynarodowym nie stanowi bezprawnej delegacji uprawnien na gremia miedzynarodowe istniejace
poza Unia'®. Akty prawne stuzace wykonaniu owych norm na europejskim rynku wewnetrznym
w dalszym ciagu wydawane przez instytucje Unii — w przypadku art. 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5 dyrektywy
przez Komisje.

262. Ponadto art. 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5 dyrektywy, wraz z zawartym w nich kategorycznym
sformulowaniem ,Komisja przyjmuje”, nie nalezy rozumie¢ blednie w ten sposéb, ze owa instytucja
Unii ma w zakresie merytorycznym zwigzane rece, a niezweryfikowane przejecie do prawa Unii norm
uzgodnionych na szczeblu miedzynarodowym stanowi automatyzm. Artykul 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5

160 — Wyroki: Komisja/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 40); Komisja/Parlament i Rada (C-88/14, EU:C:2015:499, pkt 28).
161 — Zobacz pkt 76 i 166 niniejszej opinii.
162 — Podobnie réwniez motyw 7 in fine dyrektywy, w ktérym sam prawodawca Unii w sposéb wyrazny podkreslit znaczenie wskazanych

wytycznych.
163 — W odniesieniu do zakazu tego rodzaju delegacji zob. zasadniczo wyrok Meroni/Hohe Behérde (9/56, EU:C:1958:7); a ponadto nowszy
wyrok Zjednoczone Krélestwo/Rada i Parlament (C-270/12, EU:C:2014:18, w szczegd6lnoséci pkt 42, 43).
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dyrektywy nalezy raczej interpretowaé w sposdéb, ktéry nie podwaza ich zgodno$ci z prawem
pierwotnym'*. Wymaga to pelnej realizacji przez Komisje natozonego na niag w traktacie UE
i w traktacie FUE, réwniez w art. 290 TFUE, obowiazku zwigzanego z merytorycznym ksztaltowaniem
aktow prawa Unii oraz ogdlnie roli strazniczki traktatéw.

263. W zwiazku z tym sformulowanie ,Komisja przyjmuje” nalezy uzna¢ w zgodzie z prawem
pierwotnym za zadanie prawodawcy Unii, w ramach ktérego Komisja ma wprawdzie co do zasady
przejmowaé normy uzgodnione na szczeblu miedzynarodowym, jednak w wykonaniu tego udzielonego
jej zadania Komisja powinna zapewni¢, by owe normy zostaly wprowadzone do prawa Unii zgodnie
z systemem. Wskazuje na to rowniez brzmienie art. 3 ust. 4 i art. 4 ust. 5 dyrektywy, wedle ktérego
Komisja ma zadanie ,wlaczenia” norm uzgodnionych na szczeblu miedzynarodowym do prawa Unii.
Powinna ona przy tym uwzgledni¢ prawo pierwotne Unii, w tym réwniez prawa podstawowe Unii
(art. 6 TFUE), ogélne zasady prawa Unii oraz zobowigzanie do wysokiego poziomu ochrony zdrowia
(art. 9 TFUE, art. 114 ust. 3 TFUE, art. 168 ust. 1 TFUE oraz art. 35 zdanie drugie karty praw
podstawowych).

3. Wymogi art. 291 TFUE dotyczace uprawnienn do wydawania delegowanych aktéw prawa (pytanie
szdste)

264. Wreszcie w ramach pytania szdéstego sad odsylajacy przytacza krytyke niektérych przedsiebiorstw
uczestniczacych w postepowaniu gléwnym w odniesieniu do art. 6 ust. 1, art. 7 ust. 2—4, art. 7 ust. 10,
art. 9 ust. 6 i art. 10 ust. 4 dyrektywy. Wskazane przepisy upowazniaja Komisje do wydania okreslonych
aktéw wykonawczych w rozumieniu art. 291 TFUE. W tym kontekscie zarzucono prawodawcy Unii, ze
nie okreslit w sposéb wystarczajaco precyzyjny wymaganych warunkéw prawnych dla wydania aktéw
wykonawczych oraz ze przewidzial on tego rodzaju akty prawa réwniez w dziedzinach, w ktérych
jednolite wykonanie nie jest ,ani konieczne, ani uzasadnione”.

265. Co sie tyczy, po pierwsze, koniecznosci przyjecia $rodkéw wykonawczych, prawodawca Unii

dysponuje zakresem uznania w kwestii tego, czy i w jakich dziedzinach danego aktu ustawodawczego

Unii konieczne jest, dla celéw jednolitego wykonania, upowaznienie Komisji do wydania aktéw

wykonawczych w rozumieniu art. 291 TFUE. Kontrola wykonania tego uznania przez sady Unii
165

dotyczy jedynie oczywistych bledéw w ocenie ™.

266. W niniejszym przypadku ani sad odsylajacy, ani przedsigbiorstwa uczestniczace w postepowaniu

nie przedstawily zadnych obiektywnych wskazéwek wyjasniajacych, z jakich wzgledéw $rodki

wykonawcze mialyby nie by¢ konieczne w przypadku spornych dziedzin dyrektywy. Ich czysto

subiektywna ocena, wedle ktérej akty wykonawcze nie sa ,ani konieczne, ani uzasadnione”, nie
166

wystarcza w zadnym razie, by obali¢ sporne przepisy dyrektywy .

267. Co sie tyczy konkretnych warunkéw prawnych dla wydania rozpatrywanych aktéw wykonawczych,
w orzecznictwie wyjasniono juz, ze wydany przez Parlament i Rade jako wspdtprawodawcéw
podstawowy akt ustawodawczy — w niniejszej sprawie dyrektywa — ma okre$li¢ w sposéb pelny ramy
prawne, ktére celem wykonania dyrektywy wymagaja jedynie doprecyzowania'”. Komisja jest ze swej

164 — Wyroki: Komisja/Rada (218/82, EU:C:1983:369, pkt 15); Ordre des barreaux francophones et germanophone i in. (C-305/05, EU:C:2007:383,
pkt 28); szczegdlna procedura kontroli orzeczenia Komisja/Strack (C-579/12 RX-II, EU:C:2013:570, pkt 40); Parlament/Rada (C-540/13,
EU:C:2015:224, pkt 39).

165 — Wiyroki: Komisja/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 40); Komisja/Parlament i Rada (C-88/14, EU:C:2015:499, pkt 28).
166 — W przedmiocie koniecznoséci obiektywnej analizy zob. wyrok Parlament/Rada (C-355/10, EU:C:2012:516, pkt 67).

167 — Wyrok Komisja/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2014:170, pkt 40, 48); zob. réwniez wyrok Parlament/Komisja (C-65/13, EU:C:2014:2289,
pkt 46).
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strony uprawniona w ramach udzielonych jej kompetencji wykonawczych do podejmowania wszelkich
$rodkéw niezbednych lub przydatnych dla wykonania podstawowego aktu ustawodawczego, o ile nie
sa one z nim sprzeczne'®. Ponadto przy wykonywaniu uprawnien wykonawczych Komisja nie ma
prawa zmienia¢ ani uzupetnia¢ aktu ustawodawczego '”.

268. Brak jest wskazan, w jakim zakresie sporne przepisy dyrektywy mialyby narusza¢ wskazane zasady.
Zaréwno w odniesieniu do priorytetowego wykazu dodatkéw (art. 6 dyrektywy), jak réwniez do
przepiséw dotyczacych sktadnikéw (art. 7 dyrektywy), a takze w zwiazku z ostrzezeniami (art. 9 i 10
dyrektywy) prawodawca Unii kazdorazowo ustanowil zasade przewodnia i sam podjal wszystkie
konieczne w tym celu zasadnicze wzglednie polityczne decyzje'”’. W szczegélnosci prawodawca Unii
sam ustanowil, Ze stosowanie charakterystycznych aromatéw ma by¢ zakazane i ze kombinacja
ostrzezen zdrowotnych o okre$lonym rodzaju i rozmiarze ma zosta¢ umieszczona na opakowaniach
produktu. W tym kontekscie Komisji pozostawiono w zgodnosci z art. 291 TFUE jedynie stanowienie
regulacji precyzujacych w odniesieniu do poszczegélnych technicznych szczegéiéw wykonania.

4. Wnioski posrednie

269. Z uwagi na powyzsze argumenty poruszone w pytaniach od czwartego do szdéstego nie daja
podstaw do zakwestionowania zgodno$ci z prawem dyrektywy 2014/40 lub poszczegdlnych jej
przepiséw.

D — Zasada pomocniczosci

270. Poprzez pytanie siédme sad odsylajacy zmierza wreszcie do wyjasnienia, czy dyrektywa jako
calo$¢, a w szczegolnosci jej art. 7, art. 8 ust. 3, art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 lit. g) oraz art. 13 i 14 sg
niewazne ze wzgledu na zasade pomocniczosci.

271. Zgodnie z zasada pomocniczosci, jak ustanowiono w art. 5 ust. 1 zdanie drugie TUE w zwigzku
z art. 5 ust. 3 TUE, w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje
dzialania tylko woéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie moga
zosta¢ osiagniete w sposéb wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, ani na poziomie centralnym,
ani regionalnym lub lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania
mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii (art. 5 ust. 3 TUE).

272. Poniewaz Unia nie posiada ogdlnego 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 pomocniczo$ci'”.

168 — Wyrok Parlament/Komisja (C-65/13, EU:C:2014:2289, pkt 43, 44).
169 — Wyrok Parlament/Komisja (C-65/13, EU:C:2014:2289, pkt 45).

170 — W przedmiocie tych kryteriéw zob. wyrok Komisja/Parlament i Rada (C-427/12, EU:C:2014:170, w szczegdlnosci pkt 38, 43); uzupelniajaco
zob. wyrok Parlament/Rada (C-355/10, EU:C:2012:516, pkt 65).

171 — Wyroki: Niemcy/Parlament i Rada (C-376/98, EU:C:2000:544, pkt 83).

172 — Podobnie réwniez dotychczasowe orzecznictwo odnoszace sie do okresu sprzed wejécia w zycie traktatu lizboniskiego; zob. wyroki: British
American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 179); a takze Vodafone i in. (C-58/08, EU:C:2010:321,
pkt 75).
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273. Dochowanie zasady pomocniczoéci podlega kontroli prawnej sadéw unijnych'”. Kontrola ta
obejmuje w szczegdlnos$ci dwa aspekty: po pierwsze, merytoryczna zgodno$¢ aktéw prawa Unii
z zasada pomocniczosci, i po drugie, ich uzasadnienie w kontekscie tej zasady. Postanowienie
odsylajace porusza te aspekty jedynie lapidarnie, przede wszystkim w oparciu o zarzuty skarzacych
w postepowaniu gtéwnym i dwéch z popierajacych ich interwenientéw, Benkert i Mane. W zwiazku
z tym w moich wywodach dotyczacych zasady pomocniczo$ci w niniejszej sprawie odniose si¢ do
argumentow, ktore zostaly przedstawione Trybunalowi w odniesieniu do pytania siédmego,
a w pozostalym zakresie odsylam do moich dwéch pozostatych opinii z dnia dzisiejszego, w ktérych
zawarte sa szersze wywody dotyczace problematyki pomocniczosci, roli sadéw Unii oraz sadowych
kryteriéw kontroli ‘™.

1. Merytoryczna zgodno$¢ dyrektywy z zasada pomocniczos$ci

274. W pierwszej kolejnosci postanowienie odsylajace przekazuje rézne zarzuty uczestnikdéw
postepowania gltéwnego, w ramach ktérych zakwestionowano wewnetrzna zgodnos$¢ dyrektywy,
a w szczegolnosci zawartego w jej art. 7 ,zakazu [stosowania] mentolu” z zasada pomocniczo$ci.

275. Dla praktycznej realizacji zasady pomocniczosci na podstawie art. 5 ust. 3 TUE miarodajne jest
dwustopniowe badanie:

— po pierwsze, instytucje Unii musza si¢ upewni¢, ze podejma dzialanie jedynie wdéwczas, jesli cele
rozpatrywanych s$rodkéw nie beda mogly zostal zrealizowane w wystarczajacy sposéb przez
panstwa czltonkowskie (negatywny sktadnik 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).

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

276. Ani sad odsylajacy w ramach postanowienia odsylajacego, ani skarzace w postepowaniu gtéwnym
czy popierajacy ich interwenienci nie odnosza si¢ w istotny sposéb do tych dwoéch skladnikéw testu
pomocniczos$ci'’®. Ponadto w szerokich fragmentach ich wywody sa tak ogdlne, ze nawet przy
zyczliwej interpretacji brak im uzasadnienia koniecznego dla sadowej kontroli'”®. W zwiazku z tym
ponizej odniose sie do trzech zasadniczo podniesionych argumentéw dotyczacych zakazu uzycia

mentolu jako charakterystycznego aromatu w wyrobach tytoniowych.

277. W ramach pierwszego i najwazniejszego argumentu podniesiono, ze prawodawca Unii powinien
oceni¢ kwestie pomocniczo$ci w szczegdélnosci majac na uwadze uzycie mentolu w wyrobach

tytoniowych.

173 — Zobacz w szczegélnosci wyroki: Niemcy/Parlament i Rada (C-233/94, EU:C:1997:231, pkt 23-29); 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).

174 — Zobacz moje opinie z dnia dzisiejszego w sprawach: Polska/Parlament i Rada (C-358/14, pkt 137, 188); Pillbox 38 (C-477/14, pkt 156—180).

175 — Jedynie Tann wskazal, Ze test pomocniczoséci skfada sie z dwdch skladnikéw, jednak nie odnidst sie do nich w sposéb uzasadniony.

176 — Zobacz w tym kontekscie wyrok Luksemburg/Parlament i Rada (C-176/09, EU:C:2011:290, pkt 80).
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278. Podejscia tego nie mozna obroni¢. Badanie dochowania zasady pomocniczosci nalezy zasadniczo
przeprowadzi¢ dla caltej dyrektywy, a nie dla kazdego jej przepisu z osobna'”. Jak sugeruje samo
brzmienie art. 5 ust. 3 TUE, nalezy przy tym oceni¢ srodki przyjete w dyrektywie przy uwzglednieniu
zamierzonych przez nie celéw. W zwigzku z tym w niniejszej sprawie kwestia pomocniczo$ci nie moze
by¢ rozpatrywana jedynie w odniesieniu do papieroséw mentolowych, poniewaz zakaz wprowadzania do
obrotu tego szczegblnego rodzaju papieroséw — jak juz wyczerpujaco wskazano powyzej'”® — nie moze
by¢ uznany za samodzielny i odrebny srodek wzgledem zakazu wprowadzania do obrotu wszystkich
wyrobow tytoniowych o charakterystycznym aromacie.

279. Wedle drugiego argumentu zamierzony w ramach zakazu stosowania mentolu cel polityki
zdrowotnej méglby zostaé osiagniety w lepszy sposdéb na szczeblu panstw czlonkowskich.

280. Argument ten nie jest przekonujacy juz z tego powodu, ze ani dyrektywa w ogdlnosci, ani
w szczegdlnosci sporny zakaz wprowadzania do obrotu papieroséw mentolowych nie jest uzasadniony
jedynie polityka zdrowotna. Celem jest raczej usuwanie przeszkéd w handlu wyrobami tytoniowymi
przy jednoczesnym zapewnianiu wysokiego poziomu ochrony zdrowia.

281. Jak juz wskazatam'”’, zakaz wprowadzania do obrotu wszystkich charakterystycznych aromatéw
stanowi cene za zdolno$¢ przeplywu wyrobdw tytoniowych na rynku wewnetrznym przy jednoczesnym
zapewnieniu wysokiego poziomu zdrowia. Wbrew stanowisku Benkert i Mane cele te pozostaja
w $cistym zwiazku i wzajemnej relacji. Otéz w sytuacji, w ktérej dana dyrektywa, jak w niniejszej
sprawie, zmierza do osiagniecia jednoczesnie dwéch celéw, ktére sa ponadto ze soba zwiazane, cele te
nie moga by¢ rozpatrywane osobno w ramach testu pomocniczosci, lecz nalezy je oceni¢ facznie ™.

282. Wedle trzeciego argumentu warunki na rynku — w szczegélnosci udzialy w rynku — rdznia sie
w zakresie papieros6w mentolowych pomiedzy panstwami cztonkowskimi, w zwiazku z czym brak jest
transgranicznego problemu i panstwa czlonkowskie maja prawo same przyjmowac konieczne $rodki.

283. Argument ten, podobnie jak argumenty wskazane uprzednio, jest bezzasadny. Sama okoliczno$¢,
ze warunki na rynku rdznia sie¢ miedzy panstwami czlonkowskimi, nie moze bowiem wykluczy¢
zaistnienia problemu o wymiarze transgranicznym. Decydujacym kryterium jest raczej to, czy
w danym sektorze stwierdza sie istnienie znacznego handlu transgranicznego lub czy nalezy si¢ go
spodziewac oraz czy istniejace lub oczekiwane w odniesieniu do tego handlu przeszkody moga zosta¢
skutecznie rozwiazane przez same panstwa czlonkowskie.

284. W niniejszej sprawie zostalo stwierdzone, ze rynek wyrobéw tytoniowych odznacza sie
intensywnym handlem transgranicznym'®', ze obowiazujace w panstwach cztonkowskich przepisy
dotyczace stosowania charakterystycznych aromatéw znacznie sie od siebie réznig i ze nalezy sie
spodziewa¢ dalszych rozbieznosci'”. W tych okoliczno$ciach prawodawcy Unii nie mozna zarzuci¢
oczywistego bledu w ocenie'® w zakresie, w jakim przyjal, ze wystepuje problem o wymiarze
transgranicznym, ktéry nie moze zosta¢ rozwigzany przez same $rodki panstw czlonkowskich, tylko

wymaga podjecia dziatania na poziomie Unii'™".

177 — Podobnie wyrok Estonia/Parlament i Rada (C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 51).
178 — Zobacz pkt 62—66 niniejszej opinii powyzej.

179 — Zobacz pkt 83 niniejszej opinii powyzej.

180 — Podobnie wyrok Estonia/Parlament i Rada (C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 46—48).

181 — 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).

182 — Zobacz pkt 67, 68 i 74—80 niniejszej opinii powyzej.

183 — W przedmiocie kryterium oczywistego bledu w ocenie zob. uzupelniajaco moja opinia z dnia dzisiejszego w sprawie Polska/Parlament
i Rada (C-358/14, pkt 146-148).

184 — Zobacz réwniez w szczegdlnosci motyw 60 dyrektywy.
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285. Majac na uwadze powyzsze, na podstawie wyjasnien sadu odsylajacego i przedsiebiorstw

uczestniczacych w postepowaniu nie mozna stwierdzi¢ merytorycznego naruszenia zasady

pomocniczosci. W rezultacie w kwestii pomocniczosci w odniesieniu do rozpatrywanej dyrektywy

Trybunal powinien udzieli¢ odpowiedzi w ten sam sposéb, w jaki uczynil to w odniesieniu do
185

dyrektywy obowiazujacej uprzednio ™.

2. Wystarczajace uzasadnienie dyrektywy w kontekscie zasady pomocniczos$ci

286. W drugiej kolejnosci w postanowieniu odsylajacym przedstawiono krytyke, wedle ktorej
prawodawca Unii w niewystarczajacy sposéb rozwazyl wymogi pomocniczosci i zadowolil sie jedynie
szablonowym stwierdzeniem, Ze zasada pomocniczosci zostala dochowana. Krytyka ta stanowi
ostatecznie zarzut, ze dyrektywa jest obarczona btedem w uzasadnieniu.

287. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem uzasadnienie, jakiego wymaga art. 296 akapit drugi TFUE,
powinno by¢ dostosowane do charakteru rozpatrywanego aktu i przedstawiaé w sposéb jasny
i jednoznaczny rozumowanie instytucji, ktéra wydala akt, pozwalajac zainteresowanym poznaé

podstawy podjetej decyzji, a wlasciwemu sadowi — dokonac¢ jej kontroli'®.

288. Przy badaniu dochowania zasady pomocniczosci z uzasadnienia aktu prawa Unii musi wynikac,
czy prawodawca Unii w wystarczajacym stopniu rozpatrzyl kwestie istotne w kontekscie tej zasady,
i jezeli tak — do jakich doszed! wnioskéw w odniesieniu do pomocniczosci.

289. Motyw 60 dyrektywy ogranicza sie do lapidarnego stwierdzenia, ze ,cele niniejszej dyrektywy, tj.
zblizenie przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych panstw cztonkowskich
dotyczacych produkcji, prezentacji i sprzedazy wyrobéw tytoniowych i powiazanych wyrobéw, nie
moga zosta¢ osiagniete w spos6b wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, natomiast ze wzgledu na
ich skale i skutki mozliwe jest ich lepsze osiagnigcie na poziomie Unii”, i zawiera wniosek, ze Unia
»moze podja¢ dzialania zgodnie z zasada pomocniczosci okreslona w art. 5 [TUE]”.

290. Tego rodzaju sformulowanie, ktdre 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.

291. 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.

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

preambuly, nawet jezeli nie odniesiono si¢ w nich w sposéb wyrazny do zasady pomocniczoéci'®.

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

186 — 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);
a takze Gauweiler i in. (C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 70).

187 — Podobnie wyroki: Niemcy/Parlament i Rada (C-233/94, EU:C:1997:231, pkt 25, 29); a takze Niderlandy/Parlament i Rada (C-377/98,
EU:C:2001:523, pkt 33).
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293. Taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie. Braki dziataii na poziomie krajowym oraz korzysci
wydania $rodka harmonizacji rynku wewnetrznego na poziomie Unii zostaly omoéwione réwniez
w motywach 4-7, 15, 16 i 36 dyrektywy. Jakkolwiek owe wyjasnienia odnosza sie w pierwszej
kolejnos$ci do warunkéw zastosowania art. 114 TFUE jako podstawy prawnej, to jednak mozna je
réwniez jednocze$nie uwzgledni¢ w ramach zasady pomocniczo$ci. Rozwazania, ktére prawodawca
Unii ma przeprowadzi¢ w ramach art. 114 TFUE i art. 5 ust. 3 TUE, pokrywaja si¢ bowiem
W znacznej czesci.

294. Niezaleznie od tego nalezy wzia¢ pod uwage, ze uzasadnienie aktu prawa Unii nie musi
wyszczegllnia¢ wszystkich istotnych okolicznosci prawnych lub faktycznych. Ponadto przestrzeganie
obowigzku uzasadnienia powinno by¢ oceniane z punktu widzenia nie tylko brzmienia aktu, lecz
réwniez jego kontekstu oraz ogétu norm prawnych regulujacych dang dziedzine'®. Ma to
zastosowanie tym bardziej woéwczas, gdy — jak w niniejszej sprawie — planowane jest wydanie
powszechnie obowigzujacych przepiséw, ktérych uzasadnienie moze ogranicza¢ si¢ do ogélnego opisu

podstawowego zarysu danej regulacji oraz zamierzonych przez nig celéw'®.

295. W niniejszej sprawie jest istotne, ze prawodawca Unii modgl oprze¢ sie z jednej strony na
uzasadnieniu projektu dyrektywy sporzadzonego przez Komisje'”’, a z drugiej strony na obszernym
opracowaniu stuzb Komisji w ramach oceny skutkéw'™ w odniesieniu do zaskarzonej obecnie
dyrektywy. Nie tylko we fragmentach po$wieconych w szczegdélnosci zasadzie pomocniczosci, lecz
réwniez w wielu innych czesciach tych dwdch tekstéw rozpatrywane sa niekorzystne skutki
rozbieznych regulacji krajowych oraz korzysci dziatania na poziomie Unii.

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

297. Ponadto réwniez z art. 5 protokolu w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci
i proporcjonalnosci'” nie da sie wywie$¢, by ,szczegélowe stwierdzenie”, ktére traktat z Lizbony
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¢é poza rozmiary rozpatrywanej
preambuly.

298. Decydujace jest natomiast to, by wymagane w art. 5 protokolu nr 2 ,szczegélowe 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: 6w przepis odnosi sie jedynie do projektow aktéw ustawodawczych, a nie do ustanowionych
przez Parlament i Rade produktéw koncowych ich dzialalnosci prawodawczej.

299. Na tym tle zarzut braku uzasadnienia dyrektywy w odniesieniu do zasady pomocniczosci nie jest
przekonujacy.

188 — 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; a takze Estonia/Parlament i Rada (C-508/13, EU:C:2015:403, pkt 58, 59, 61).

189 — 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);
a takze Inuit Tapiriit Kanatami i in./Komisja (C-398/13 P, EU:C:2015:535, pkt 29).

190 — COM(2012) 788 final, przedstawiony w dniu 19 grudnia 2012 r.
191 — ,Impact Assessment”, przedstawiona przez stuzby Komisji w dniu 19 grudnia 2012 r., Doc. SWD(2012) 452 final.
192 — Protokdt nr 2 do traktatu UE i do traktatu FUE (zwany dalej ,protokotem nr 2”).
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3. Wnioski posrednie

300. W zwigzku z powyzszym ani w aspekcie materialnym, ani formalnym nie mozna stwierdzi¢
naruszenia zasady pomocniczosci.

301. Mimo to nalezy pilnie zaleci¢ prawodawcy Unii, by w przyszlosci odstapit od sformutowan tak
dalece generalnych jak te, ktére zostaly zawarte w motywie 60 dyrektywy, i zamiast tego
dowartosciowal preambule danego aktu prawa Unii wystarczajagco uzasadnionymi i w wiekszym
zakresie odpowiadajacymi danym $rodkom wyjasnieniami w przedmiocie zasady pomocniczosci.

V — Wnioski

302. Majac powyzsze na uwadze, proponuje Trybunatowi, aby na wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym zlozony przez High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench
Division (Administrative Court) [wysoki sad (Anglia i Walia), wydzial lawy krdélowej (izba
administracyjna), Zjednoczone Krolestwo] udzielil nastepujacej odpowiedzi:

1) Pytanie pierwsze lit. a), b) i lit. ¢) ppkt (iii) i ppkt (iv) oraz pytania od czwartego do szdstego sa
niedopuszczalne. Pytanie siédme jest niedopuszczalne w zakresie, w jakim odnosi si¢ do przepiséw
dyrektywy 2014/40 innych niz art. 7.

2) Na pozostala czes¢ pytan prejudycjalnych nalezy udzieli¢ nastepujacej odpowiedzi:

a) Artykul 13 ust. 1 dyrektywy 2014/40 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze zakazuje on
umieszczania na opakowaniu réwniez prawdziwych wskazan, jesli wskazania te w obiektywnej

ocenie moga wywota¢ jeden lub wiecej ze skutkéw opisanych w tym przepisie.

b) Analiza pytan prejudycjalnych nie wykazala zadnego elementu, ktéry moéglby wplywaé na
waznos$¢ dyrektywy 2014/40.
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