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Skutkow Regulacji oraz kierownik Podyplomowego Studium Zagadnien Legislacyjnych na Uniwersytecie Warszawskim.
Radca prawny, partner zarzadzajacy w kancelarii Jablonski Kozminski.

2 Doktor nauk prawnych w specjalnosci prawo podatkowe, zatrudniony jako adiunkt w Katedrze Prawa i Postgpowania
Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji UW, absolwent prawa na WPiA UW oraz finanséw i
rachunkowosci w SGH. Od 2016 r. wykladowca przedmiotéw podatkowych, byly pracownik Departamentu Cen
Transferowych i Wycen Ministerstwa Finansow.

3 Doktorantka w Szkole Doktorskiej Nauk Spofecznych Uniwersytetu Warszawskiego w dyscyplinie nauki prawne.
Absolwentka prawa oraz studiéw International Investment and Accounting na Uniwersytecie Warszawskim, laureatka I
miejsce w XI edycji Konkursu na najlepsza prace magisterska z zakresu prawa podatkowego zorganizowanego przez
Krajowa Izbg Doradcéw Podatkowych.
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Opinia stanowi integralng cato$é i wspolne dzieto Autoréw, bez okreslania procentowego udziatu
w jej stworzeniu. Autorzy o$wiadczaja, ze opinia powstata na podstawie ich analiz i stanowi rezultat

ich pracy intelektualnej.

Opinia stanowi rozwiniecie opinii Centrum do projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku
akcyzowym oraz ustawy Kodeks karny skarbowy (nr UD 139) z wrzesnia 2024 r. (Zalgcznik nr 2),
a takze uwag przedstawionych przez Centrum w zgloszeniu (dalej jako: ,Zgloszenie”) z dnia
7 pazdziernika 2024 r. zainteresowania pracami nad projektem ustawy o podatku akcyzowym oraz
ustawy Kodeks karny skarbowy (projekt z dnia 27 wrzesnia 2024 r., nr UD 139 w Wykazie prac
legislacyjnych i programowych Rady Ministrow). Zgloszenie zostalo oficjalnic przekazane

Ministerstwu Finansow.

1.2. Przedmiotem opinii jest analiza wybranych zagadnien bgdacych przedmiotem projektu
ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy Kodeks karny skarbowy (projekt
z dnia 27 wrzeénia 2024 r., numer z wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow
UD 139; dalej jako: ,,Projekt”) oraz ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (druk nr 692)
— dalej jako ,,Projekt II” lub ,,Ustawa”. Analizowane regulacje dotykajg skomplikowanej materii
spoteczno-gospodarczej, przewidujac ingerencj¢ w rézne obszary regulacji, tradycyjnie
kwalifikowane jako materia prawa podatkowego (podatek akcyzowy), prawa karnego (przewidywana
nowelizacji Kodeksu karnego skarbowego), a takze ogélnego prawa administracyjnego (reguty

prowadzenia dziatalno$ci w zakresie urzadzen do waporyzacji okreslone w przepisie art. 3 Projektu).

Aktualnie Ustawa oczekuje na podpis Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ewentualnie na

jej skierowanie do Trybunatu Konstytucyjnego albo skorzystanie z prawa weta przez glowe pafistwa.

Oba projekty ustaw, tj. Projekt oraz Projekt II, byly przedmiotem jednej wspolnej analizy
Autoréw oraz opinii Centrum, bowiem — mimo ich rozdzielenia do formalnie odrgbnych aktow
normatywnych* — dotycza de facto tej samej materii spoteczno-gospodarczej, sktadajac si¢ tacznie na

kompleksowa i doniosta interwencj¢ ustawodawcza.

1.3. Celem analizowanego Projektu jest opodatkowanie akcyza jednorazowych oraz
wielorazowych papieroséw elektronicznych, podgrzewaczy do wyrobéw nowatorskich i urzadzen
wielofunkcyjnych shuzacych do waporyzacji zaréwno ptynu do papieroséw elektronicznych, jak

i wyrobow nowatorskich oraz podniesienie naleznej akcyzy od ptynu do papierosow elektronicznych

* Komunikat w sprawie zmian w ustawie o podatku akcyzowym, https://www.gov.pl/web/finanse/komunikat-w-sprawie-
zmian-w-ustawie-o-podatku-akcyzowvm dostep: 3 pazdziernika 2024 r.




zawartego w jednorazowych papierosach elektronicznych. Projekt przewiduje réwniez
wprowadzenie zmian w ustawie z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy’ (dalej jako:
»KKS8”), ktére sg zmianami dostosowujacymi KKS do opodatkowania akcyza urzadzen do
waporyzacji oraz doprecyzowuja brzmienie przepisow KKS w zwiazku z weze$niejszg nowelizacja

ustawy o podatku akcyzowym w zakresie rejestracji.

1.4. Celem zas Projektu II jest modyfikacja tzw. mapy drogowej i modyfikacja stawek akcyzy
wczesniej niz bylo to pierwotnie zakladane. Zdaniem projektodawcy, konieczne jest urealnienie
stawek akcyzy na wyroby tytoniowe, wyroby nowatorskie i ptyn do papieroséw elektronicznych,

bowiem:
»Ostatnie modyfikacje opodatkowania uzywek bedacych wyrobami akcyzowymi (mapa drogowa) wprowadzone
ustawg z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy
0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 2313) nie wytrzymaly proby
czasu. Niespodziewany wybuch otwartego konfliktu zbrojnego za nasza wschodnia granica oraz jego globalne
konsekwencje  gospodarcze  spowodowaly  koniecznos¢  zrewidowania  zaplanowanych  jeszcze
w 2021 r. pozioméw opodatkowania™®.
Ponadto, jak deklaruje projektodawca, istotnym impulsem do wprowadzenia aktualizacji stawek jest
zwigkszajgca si¢ z roku na rok sila nabywcza konsumentéw. Wraz ze wzrostem s$redniego
wynagrodzenia, wg danych GUS, za miesigczng wyplate mozna kupi¢ coraz wiekszg ilosé uzywek,
przyktadowo w przypadku papieroséw w 2019 r. $rednie wynagrodzenie wystarczalo na 348 paczek,
a w 2023 r. juz na 437 paczek, a w przypadku tytoniu do palenia w 2019 r. §rednie wynagrodzenic
pozwalato na zakup 211 paczek o masie 50 g tytoniu do palenia, a w 2023 r. juz na 244 takie paczki’.

1.5. Centrum zidentyfikowalo juz wczesniej szereg probleméw prawnych towarzyszacych
proponowanej nowelizacji, ktdre powinny by¢ wyeliminowane albo przynajmniej zminimalizowane
na obecnym etapie postgpowania ustawodawczego, a by¢ w moze w ogoble stojg na przeszkodzie
(z uwagi na sprzecznos¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1.8, dalej
jako: ,.Konstytucja™) jego dalszemu procedowaniu w ramach procesu legislacyjnego. Wiekszo$é
z nich byla juz tez sygnalizowana w ramach oficjalnego Zgtoszenia przedstawionego Ministerstwu
Finanséw oraz zachowuje aktualno$¢ w odniesieniu do obecnego ksztaltu obu opiniowanych aktow

normatywnych.

3 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2024, poz. 628).

6 Uzasadnienie Projektu II, s. 1.

7 Tamze.

e Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.



Przede wszystkim zastrzezenia dotycza nastgpujacych kwestii:

- rozwigzania Projektu wydaja si¢ wchodzi¢ w konflikt z konstytucyjng zasadg
proporcjonalno$ci poprzez wybor dalece ingerencyjnego oraz nieadekwatnego srodka

w imie ogolnie deklarowanego celu ochrony zdrowia;

- przepisy Projektu wydaja si¢ niezgodne z konstytucyjna zasadg rownosci wobec prawa
i zakazu dyskryminacji z uwagi na nieréwne traktowanie producentéw tradycyjnych

wyboréw papierosowych oraz producentéw/importeré6w e-papierosow;

- tre§é¢ Projektu narusza zarazem jedna z fundamentalnych zasad prawnych Unii
Europejskiej, w mysl ktérej produkty podobne nalezy opodatkowywaé w zblizonej
wysokosci (czyli nie tylko zasadg ustrojows majaca zrédlo w Konstytucji, ale i traktatowg

zasade zakazu dyskryminacji podatkowej);

- wejScie w Zycie rozwiagzan przewidzianych w Projekcie II spowoduje nieréwne
traktowanie podmiotéw (adresatow, czyli przedsigbiorcow-podatnikow podlegajacych
regulacji), polegajace réwniez na tym, ze taki sam koszt banderoli legalizacyjnej ponosi
podmiot, ktéry w ogéle nie nalozyt banderoli oraz podmiot, ktéry nalozyl poprawnie
banderole, lecz uplynat termin jej waznosci i przed tym terminem podmiot ten nie dokonat

zmiany banderoli na banderole o nowym terminie waznosci.

- w uzasadnieniu obu Projektow oraz zalaczonych do nich dokumentach OSR wystepuja
istotne braki (takie jak m.in.: deficyt zrédet umozliwiajacych oszacowanie skutkow
spoleczno-gospodarczych planowanego rozwiazania, brak udowodnienia zwigzku pomiedzy
obrotem papierosami elektronicznymi a wskazywanymi problemami spotecznymi, a takze
brak zaprezentowania scenariuszy alternatywnych, w tym dotyczacych rozwoju szarej strefy
oraz zwickszenia konsumpcji wyrobéw nikotynowych o charakterze substytutow), co
uzasadnia krytyczng tez¢ na temat faktyczmych racji stojacych za proponowang
interwencja ustawodawcza, braku dostatecznej refleksji ze stronmy projektodawcy
w zaKresie rozwazenia rzeczywistego problemu oraz ewentualnych sposobow jego
ograniczenia, a finalnie rowniez lekcewazenia dyrektyw tworzenia dobrego prawa (good

law-making), polityki prawa’ oraz racjonalnego prawodawstwa'’.

% Zob.: L. Petrazycki, Wstep do teorii prawa i moralnosci, Warszawa 1930, s. 3.

10 Na ten temat m.in.: J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985; E. Kustra, Racjonalny
ustawodawca. Analiza teoretycznoprawna, Torun 1980; J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, Loédz 1984,
M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady — reguly — wskazowki, Warszawa 2017; S. Wojtczak, Wplyw konceptu



I1. Zasady proporcjonalnosci oraz réwnosci

2.1. Zasada proporcjonalnosci ma swoje normatywne zrodlo w przepisie art. 31 ust. 3
Konstytucji'!. Zgodnie z tym przepisem: ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy s3 konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob.
Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw. Nieprzypadkowo zatem zasada
proporcjonalnosci bywa charakteryzowana jako ,,zakaz nadmiernej ingerencji” albo ,,ograniczenie

”12. Choé zasada proporcjonalnosci bywala

ograniczen konstytucyjnych praw lub wolnosci
przytaczana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, innych organéw wiadzy sagdowniczej oraz
doktrynie w réznych kontekstach (zaréwno w stosunku do oceny konstytucyjnosci aktow
normatywnych, jak i stosowania obowiazujacego prawa w postaci indywidualnych i konkretnych

rozstrzygnie¢ wladczych) oraz dziedzinach prawa — zasadniczo nie budzi watpliwosci poglad, iz jej

«racjonalnego ustawodawcy» na polskq kulture prawng [w:] 1. Czapska, M. Dudek, M. Stepien (red.),
Wielowymiarowos¢ prawa, Torufi 2014; M. Podles, Zafozenie o racjonalnosci prawodawcy w procesie wylkladni w prawie
spotek, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”, CXX/2/2020; P. Kantor-Kozdrowicki, Racjonalnosé¢ prawodawcy jako
paradygmat nauk prawnych, ,JFolia luridica Universitatis Wratislaviensis”, 7/2018; J. . Wroblewski, Ustawa o tworzeniu
prawa a pojecie prawa i prawoznawstwa, ,,Paistwo i Prawo”, 8-9/1977,s. 17 in.; S. Wronkowska, J. Wroblewski, Projekt
ustawy o tworzeniu prawa, ,,Pafistwo i Prawo”, 6/1987, s. 3 i n.; S. Wronkowska, Z historii ustawy o tworzeniu prawa
[w:] M. Ktodawski, A. Witorska, M. Lachowski (red.), Legislacja czasu przemian. Przemiany w legislacji. Ksigga
Jubileuszowa na XX-lecie Polskiego Towarzystwa Legislacji, Warszawa 2016; T. Zalasinski, Zasada prawidfowej
legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008; L. Morawski, Teoria prawodawcy racjonalnego a
postmodernizm, ,Panstwo i Prawo”, 11/2000; L. Wintgens (red.), Legisprudence: A New Theoretical Approach to
Legislation, Oxford—Portland 2002; idem, Legisprudence as a New Theory of Legislation, ,Ratio Juris”, 1 (marzec)/2006,
s. 1-25; idem (red.), The Theory and Practice of Legislation: Essays in Legisprudence, Aldershot 2005; J. Cohen,
Legisprudence: Problems and Agenda, ,,Hofstra Law Review”, 11/1983, s. 1163 i n.; L. Wintgens, Legisprudence:
Practical Reason in Legislation, Farnham 2012; L. Wintgens (red.), Legislation in Context: Essays in Legisprudence,
New York 2016.

"' W brzmieniu: »Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq by¢ ustanawiane tylko w
ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzqdku publicznego,
bqd? dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych 0séb. Ograniczenia te nie
mogg naruszaé istoty wolnosci i praw”.

Na temat zasady proporcjonalnosci m.in.: A. Sledzifiska—Simon, Analiza proporcjonalnosci ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnosci Teoria i prakiyka, Wroclaw 2019, s. 129-215; L. Bosek, M. Szydlo, uwagi do art. 31,
w: L. Bosek. M. Safjan (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz, Warszawa 2016, s. 791-818; L. Garlicki, K. Wojtyczek,
uwagi do art. 31, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. T. II, Warszawa
2016, s. 69-100, A. Stgpkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej: sqdowa kontrola wiadzy
dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010, s. 349-381; J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2008; K. Woijtyczek, Zasada proporcjonalnosci, w: Banaszak B.,
Preisner A. (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 667-692; K. Wojtyczek, Granice
ingerencji ustawodawczej w sferg praw czlowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999; A. Stepkowski, Zasada
proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej: sqdowa kontrola wladzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie,
Warszawa 2010.



sednem jest weryfikacja dziatan organéw wiladzy publicznej z punktu widzenia zakazu nadmierne]

ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa.

Na zasade proporcjonalnosci skladaja si¢ zatem trzy elementy. Konieczne jest stwicrdzenie, ze
podjete dziatania s3 w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkéw (zasada przydatnosci), sa
niezbedne dla ochrony interesu publicznego, z ktérym s3 powigzane (zasada koniecznosci),
a efekty pozostaja w proporcji do cigzaréw nakladanych przez nig na obywatela (zasada
proporcjonalnosci w $cistym tego stowa znaczeniu)'?. Innymi stowy, zastosowany srodek pozostawacé
musi w proporcji do zamierzonego celu, musi by¢ niezbgdny do jego osiagnigcia oraz nic moze
nakiada¢ na jednostke nadmiernego cigzaru'®. W tym celu przeprowadza si¢ tzw. test
proporcjonalnosci, polegajacy na zadaniu nastgpujacych pytan:

- czy wladcze rozstrzygniecie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez organ

skutkoéw,

- czy przyjete przez organ rozwiazanie jest niezbgdne dla ochrony interesu

publicznego/realizacji waznego interesu spolecznego,

- czy efekty przyjetego rozwigzania pozostaja proporcjonalne do cigzaréw naktadanych na

adresatow (np. dokuczliwosci wzgledem przedsigbiorcéw, ograniczen praw i wolnosci

obywatel itp.).

Istota tak rozumianej proporcjonalnosci jest pordwnanie réznych dobr, zasad i wartosci chronionych
konstytucyjnie — by unikngé sytuacji, w ktorej w pogoni za danym stanem (usprawiedliwionym z
punktu widzenia konstytucyjnej normy X) dojdzie do niewspétmiernego ograniczenia albo tym
bardziej zupelnego zignorowania innej konstytucyjnej normy (Y). W tym celu weryfikuje sig
zwlaszcza instrumenty wprowadzane przez prawodawcy, kladac ,szczegdlny nacisk (...) na
adekwatnosé celu legislacyjnego i srodka uzytego do jego osiggniecia”". Zasada proporcjonalnoscei
zaktada réwnowage miedzy zastosowanym srodkiem a oczekiwanym rezultatem, stanowiac przejaw
przekonania, ze stopien ingerencji w sytuacje prawng jednostki musi znajdowaé uzasadnienie w

randze promowanego w ten sposob interesu publicznego'®. Innymi stowy: proporcjonalnosé to

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2005 r., sygn. K 4/04.

4 por. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie N.K. M. z dnia 14 maja 2013 r., sygn. 66529/11.

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 lipca 2009 r., sygn. P 4/08.

16 1. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik,
Warszawa 2016, s. 91.



postulat zrealizowania $cisle zdefiniowanej proporcji migdzy skutkami okreslonego zachowania a

jakims$ innym przedmiotem, zjawiskiem lub wartoscia!’.

Ponadto zasada ta wskazana jest w Karcie Praw Podstawowych'®. Karta Praw Podstawowych
stanowi zbidér fundamentalnych praw czlowieka i obowiazkéw obywatelskich podpisany 7 grudnia
2000 r. w Nicei w imieniu Parlamentu Europejskiego, Rady UE oraz Komisji Europejskie;j,
powtdrnie, z pewnymi poprawkami, podpisany przez przewodniczgcych tych organdéw podczas
szczytu w Lizbonie 12 grudnia 2007 r. Moc wigzaca dokumentu zostala nadana przez Traktat
Lizbonski 13 grudnia 2007 r.'°. Celem Karty Praw Podstawowych bylo potwierdzenie praw
wynikajgcych zwlaszeza z tradycji konstytucyjnych i zobowigzan migdzynarodowych wspdlnych

Panstwom Czlonkowskim.

Zasada ta powolywana jest takze w przepisach Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
i Obywatela® (dalej jako: ,,EKPCz”). EKPCz stanowi zrodlo powszechnie obowiazujacego prawa
w Polsce oraz przysluguje jej przymiot bezposredniego stosowania. Orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka powinno by¢ uwzgledniane w toku stosowania przepiséw Konwencji, jak
i prawa polskiego®!. Na gruncie orzecznictwa Trybunatu Praw Czlowicka w Strasburgu, zasada
proporcjonalnosci przywotywana jest giéwnie w odniesieniu do aktéw stosowania prawa®?, co nie
znaczy jednak, ze moze by¢ ona lekcewazona przez krajowego prawodawce, zwlaszcza parlament

jako organ wladzy ustawodawczej (legislatywy).

17 A. Nowak-Far, Zasada proporcjonalnosci prawa wspdlnotowego a krajowy porzgdek prawny [w:] J. Barcz (red.),
Efektywnos¢ prawa wspolnotowego w Polsce. Wybrane problemy, Warszawa 2005, s. 39.

'8 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 326 z dnia 26 pazdziernika 2012 r. W mys$] art. 52 ust. 1
Karty Praw Podstawowych: wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnoéci uznanych w niniejszej Karcie musza
by¢ przewidziane ustawa i szanowac istote tych praw i wolnosci. Z zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci, ograniczenia
mogg by¢ wprowadzone wylacznie wtedy, gdy sa konieczne i rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu ogélnego
uznawanym przez Uni¢ lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych oséb.

1 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, sporzadzony
w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. 2009 nr 203 poz. 1569).

2t Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmieniona nastgpnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupehiona Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284); dalej: EKPCz.
g Prejs, Mozliwosé stosowania art. 6 Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci do spraw
z zakresu postepowania podatkowego (wyrok ETPCZ z 4.05.2017 r., 15485/09, Chap Ltd przeciwko Armenii [w:]
Orzecznictwo w sprawach podatkowych. Edycja 2018 r., B. Brzezifnski, W. Morawski, J. Rudowski (red.), Warszawa
2019, s. 82.

2k, Misztal, Srodki ograniczajgce zawarte w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka a orzecznictwo europejskie,
~Krakowskie Studia Migedzynarodowe”, 3/2009, s 152,



Zasada proporcjonalnosci zostala wprowadzona do unijnego porzadku prawnego przez
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci®® (aktualnie Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej;
dalej jako: ,,TSUE”). Trybunal stwierdzil m.in., ze reakcja na sprzeczne z prawem dziatania
przedsiebiorstw musi by¢ proporcjonalna do rozmiaréw tych dziatan. W orzeczeniu z dnia 12 czerwca
1958 r?* podkreslit natomiast, iz wladza publiczna ma obowigzek dzialania z nalezyts
ostroznoscig, kiedy poréwnuje rézne, sprzeczne ze sobg interesy, ograniczajac zarazem, na ile
to mozliwe, przewidywalna szkode po stronie oséb trzecich. W wyroku z 17 grudnia 1970 r.%,
Trybunatl odnoszac si¢ do tej zasady stwierdzil, ze swoboda dzialania jednostek nie powinna by¢
ograniczana poza zakres wymagany dla celow interesu publicznego. Zasada ta najczesciej jest
uzywana w sprawach zwigzanych z wykonywaniem postanowien prawa wspolnotowego

i w sprawach dotyczacych kar?®.

Ponadto zasada proporcjonalnosci zawarta jest rowniez w Rekomendacji Komitetu Ministrow
Rady Europy dla panstw czlonkowskich w sprawie dobrej administracji®’. Art. 5 ust. 1 powolanego
aktu stwierdza, ze wiadze publiczne powinny dziata¢ zgodnie z zasada proporcjonalnosci. W dalszej
kolejnosci deklaruje sig, ze wtadze publiczne powinny nakladaé¢ $rodki godzace w prawa lub
interesy oséb prywatnych jedynie tam, gdzie jest to konieczne oraz w zakresie wymaganym dla
osiggniecia realizowanego celu (art. 5 ust. 2). Zgodnie z art. 5 ust. 3, wladze publiczne wykonujac
swe kompetencje dyskrecjonalne, powinny utrzymywaé wtasciwg rownowage migdzy jakimikolwiek
szkodliwymi skutkami, jakie ich dyskrecjonalna kompetencja ma dla praw lub intereséw osob
prywatnych, a celami, ktore one realizuja. Zadne podejmowane przez nie Srodki nie moga byé

ekscesywne.

2.2. Majac na uwadze powyzsze ustalenia oraz uwzgledniajac zakres planowanej interwencji
(a takze ksztalt uzasadnienia oraz OSR, w ktdrych projektodawca powinien wiarygodnie

usprawiedliwié¢ proponowang interwencje w kontekscie wspélmiernosci dobr oraz spehienie testu

23 Orzeczenie z dnia z 29 listopada 1956 r. w sprawie Fédération Charbonniére de Belgique przeciwko High Authority
C-8/55.

24 Orzeczenie z dnia 12 czerwca 1958 . w sprawie Compagnie des Hauts Fourneaux de Chasse przeciwko High Authority,
C-15/57.

25 Orzeczenie z 17 grudnia 1970 r. w sprawie Internationale Handelsgesellschaft GmbH przeciwko Einfuhr- und
Vorratstelle fiir Getriede und Futtermittel, C-11/70.

26, Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie wspolnotowym, . Studia
Europejskie”, 1/2006, s. 62.

27 Dokument CM/Rec(2007)7.



proporcjonalnosci) — stwierdzi¢ trzeba, ze Projekt narusza zasadeg proporcjonalnosci poprzez wybor

dalece ingerencyjnego rozwiazania w imi¢ ogdlnie okreslonego zalozenia ochrony zdrowia.

Mimo, Ze zdrowie obywateli oraz kondycja panstwowej stuzby zdrowia stanowia chronione
konstytucyjne dobra publiczne — projektodawca w ogoéle nie podjal nawet proby przekonania
odbiorcy Projektu, ze w celu ich realizacji, usprawiedliwione jest: ograniczenie wolnosci obywateli
{(w tym konsumentéw), natozenie powaznych obciazen publicznoprawnych (drastyczna podwyzka
obowigzkow fiskalnych) oraz arbitralna ingerencja w rynek, polegajaca de facto na poswieceniu calej
branzy (w tym przedsigbiorcéw, ich pracownikow, a takze kontrahentéw). Choé nie ulega
watpliwosci, ze korzystanie z e-papierosow jest obiektywnie (niezaleznie od wynikow konkretnych
badan i ewentualnie dalszej dyskusji na temat mniejszej albo wigkszej jego szkodliwosci na tle innych
wyrobow nikotynowych) szkodliwe dla zdrowia, a zatem parnistwo ma obowigzek sprawowaé nadzér
nad podmiotami tego rynku, a nawet ingerowa¢ w niego, by w drodze ksztaltowanej polityki oraz
obowigzujacego prawa redukowal szkodliwe nawyki, koszty spoleczne, ryzyka choréb i
przedwczesnych zgonéw — co nie oznacza jednak dopuszczalnosci ingerowania ,,wybidrczego™ i
arbitralnego (polegajacego na selektywnym ,karaniu” wybranych przedsiebiorcow dzialajacych na
rynku nikotynowym, przy réwnoczesnym uprzywilejowaniu innych), catkowicie nieadekwatnego do
sytuacji spotecznej, w ktorej nie tyle spadnie spozycie wyroboéw nikotynowych, co spadnie spozycie
konkretnych wyrobéw nikotynowych, przy prawdopodobnym wzroscie konsumpcji innych,
konkurencyjnych wyrobow nikotynowych (w tym nielegalnych, pochodzacych z szarej strefy itp.).
W tym sensic proponowana zmiana ani nie ma szans doprowadzi¢ do deklarowanego celu
(ograniczenia spozycia produktéw nikotynowych, eliminacji albo minimalizacji uzaleznienia si¢
przez osoby mlode, poprawy zdrowia wsréd obywateli itd.), jesli nie bedzie skorelowana z
generalnym i adekwatnym wzrostem cen papieroséw tradycyjnych, a meze nawet
wprowadzeniem analogicznych (réwniez drastycznych) ograniczen prawnych i fiskalnych
wzgl¢dem nich. Obecnie — tj. w sytuacji, w ktorej projektodawca koncentruje si¢ wylacznie na
konkretnej klasie produktéw niketynowych oraz jednej, specyficznej branzy zaspokajajacej
jedynie cz¢$¢ popytu konsumentéw — calkowicie bezpodstawne i golostowne s3 zapewnienia

autoréw projektu o rzekomej trosce o stan zdrowia Polakéw oraz zapobieganie nalogom.

Niezaleznie od zasady proporcjonalnosci, wprowadzenie naglego i drastycznego wzrostu obcigzen
fiskalnych przez panstwo godzi w zasad¢ swobody dziatalnosci gospodarczej (przede wszystkim: art.

20, bedacy podstawa prawna zasady spolecznej gospodarki rynkowej jako fundamentu ustroju



ekonomicznego Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 22 gwarantujacego zasade wolnosci dziatalnosci

gospodarczej) oraz w wolno$¢ osobistg jednostki (szereg przepisow Konstytucji, w tym: art. 31).

Na marginesie zasygnalizowaé warto, ze watpliwosci budzi rowniez spojnos¢ uzasadnienia,
w ktorym projektodawca probuje wykazaé, ze to wlasnie zmiana wysokosci oraz regul ponoszenia
naleznosci publicznoprawnych (podatkowych) stanowi optymalny sposéb zabiegania o stan zdrowia
konsumentéw. Wydaje sie, ze — nawet gdyby celem wprowadzanych zmian byla rzeczywiscie
ochrona zdrowia 0s6b fizycznych — to nalezy cel te realizowa¢ instrumentami reglamentacyjnymi (w
tym zakazami, nakazami, ograniczeniami, sankcjami i innymi) stricte administracyjnymi, nie zas
podatkowymi. Nie mozna wykluczy¢ zatem, ze — poza wskazanymi
w niniejszej opinii innymi zastrzezeniami prawnymi — proponowane rozwigzania zakwalifikowane
by¢ moga jako proba ,obejécia prawa” Unii Europejskiej poprzez osiggnigcie celu w postaci

eliminacji z krajowego rynku e-papierosoéw jednorazowych poprzez wzrost obcigzen fiskalnych.

III. Zasady opodatkowania produktéw podobnych w Unii Europejskiej

3.1. Zasada wynikajgcg z prawa Unii Europejskiej jest opodatkowywanie podobnych
produktéw w zblizony spos6b, tak aby nie dopusci¢ do faworyzowania jednych produktow
Kosztem innych, w przypadku gdy zaspokajaja one zblizone potrzeby. Ma to na celu
przeciwdzialanie zakléceniom konkurencji. Analogiczne stanowisko przyjmujg polskie sady —
w tym sady administracyjne, obejmujace kontrola sadowo-administracyjng rozstrzygniecia organow
podatkowych. I tak na przyktad: w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 listopada
2016 1.2, sad wyjasnil, ze oceny podobienstwa produktéow nalezy dokonywaé z perspektywy
konsumenta. Cechami, ktére nalezy uwzgledni¢ przy tej ocenie sa sklad, smak, funkcja
towaréw (Srodkéw spozywczych) oraz ewentualnie inne wlasciwosci, ktére moga mie¢ wplyw

na decyzje konsumenta co do wyboru danego towaru (wyrok NSA z dnia 22 marca 2017 r.2).

Tozsame ujecie prezentuje orzecznictwo TSUE. Interpretacja pojgcia podobiefistwa towardw
na potrzeby konsumentéw dokonana zostala w orzecznictwie Trybunalu w nastgpujgcych
orzeczeniach: wyrok TSUE z dnia 3 maja 2001 r. Komisja przeciwko Francji, C-481/98%%; wyrok
TSUE z dnia 27 lutego 2002 r. Komisja przeciwko Francji, C-302/00°!. Wskazywano w nich, ze

podstawowym kryterium decydujacym o podobienstwie towarow (uslug) jest ich charakter.

28 Syen. [ FSK 759/14, ONSAIWSA 2016/2/18.

29 Syen. 1 FSK 1153/15.

30 Wyrok TSUE z dnia 3 maja 2001 r. Komisja przeciwko Francji, C-481/98, Lex nr 83250.

31 Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2002 r. Komisja przeciwko Francji, C-302/00, Lex nr 111924,
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W orzecznictwie dotyczacym podobienstwa ustug, ktore nalezy odnie$¢ takze do podobienstwa
towaréw, Trybunat Sprawiedliwosci uznal, ze w celu ustalenia, czy dwie ustugi sg podobne nalezy
przede wszystkim uwzgledni¢ punkt widzenia przeci¢tnego konsumenta, unikajac przy tym
sztucznych rozréznien opartych na nieznaczacych rézmicach. Ushugi lub towary sa zatem
podobne, gdy wykazuja analogiczne wlasciwosci i spelniajg te same potrzeby konsumenta,
w zaleznoSci od kryterium poréwnywalnoSci w uzytkowaniu, i gdy istniejace réznice nie
wplywaja w znaczacy sposéb na decyzj¢ konsumenta o skorzystaniu z jednej lub drugiej ustugi.
Bioragc powyzsze pod uwage, oceny podobienstwa produktéw nalezy dokonywaé
z perspektywy konsumenta. Cechami, ktére nalezy uwzgledni¢ przy tej ocenie sg sklad, smak,
funkcja towaréw (Srodkéw spozywczych) oraz ewentualnie inne wlasciwosci, ktére moglyby

mie¢ wplyw na decyzje¢ konsumenta co do wyboru danego towaru.

Analiza orzecznictwa TSUE prowadzi do wniosku, ze mozna méwié o podobiefistwie danych
towarow réwniez wowczas, kiedy dla czesci konsumentéw nie beda one wzajemnie zastepowalne
ze wzgledu na smak czy gust. W orzeczeniach jako towary podobne wskazywano np. schnaps,
akvavit (mocny skandynawski alkohol) oraz inne mocne napoje spirytusowe (wyrok TSUE z dnia 27
lutego 1980 r. w sprawie C-171/78?), koniak oraz whisky (wyrok z dnia 27 lutego 1980 r. w sprawie
C-168/78), czy nawet lekkie wina oraz piwo (wyrok TSUE z dnia 12 lipca 1983 r. w sprawie C-
170/68). Oczywistym jest, ze dla znacznej czesci konsumentéw piwo i wino nie beda produktami
zamiennymi, poniewaz niektérzy beda preferowaé tylko jeden z tych napojow, natomiast nie
bgda nabywa¢ ze wzgledu na swoje upodobania i gust drugiego. Jedyna wyrazng cechg wspélng
w tym wypadku bylo, ze oba te produkty zawierajg alkohol. Mimo to TSUE nie dopatrzyt si¢
przeszkéd w uznaniu tych dwoch produktéw za podobne. Nie mozna wige stawiaé wymogu, aby
produkty podobne dla kazdego konsumenta mialy cechy zamiennosci i aby dla kazdego z
konsumentéw nie mialo znaczenia, ktéry z takich produktow nabedzie. TSUE wskazywal, ze
podobienstwo towardw jest poj¢ciem, ktore nalezy interpretowac szeroko; konieczne jest rozwazenie,

czy sporne produkty maja podobne cechy i zaspokajaja te same potrzeby z punktu widzenia

22 Wyrok Trybunatu z dnia 27 lutego 1980 r. Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Krélestwu Danii, sprawa 171/78.,
ECLI:EU:C:1980:54.

33 Wyrok Trybunatu z dnia 27 lutego 1980 r. Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Republice Francuskiej, sprawa
168/78, ECLI:EU:C:1980:51.
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konsumentow. Badaé nalezy nie to, czy sa one $cisle identyczne, ale czy ich zastosowanie jest

podobne i poréwnywalne (tak w wyroku TSUE z dnia 11 sierpnia 1995 r. w sprawie C-367/93%*).

Kwestia podobienstwa produktéw byla zreszta tez przedmiotem licznych rozstrzygnig¢ krajowych

organéw wladzy publicznej, ktére przyjmowaty standard TSUE w tym zakresie, przyktadowo:

,Zachowanie zasady neutralnosci wymaga, jak podkresla si¢ w orzecznictwie TSUE, w tym
w powolanych wyzej wyrokach, by w stosunku do jednakowych lub podobnych towaréw i uslug stosowaé
zasadniczo takie same stawki podatku. Jak wskazywal TSUE, wprowadzenie i utrzymanie w mocy
obnizonych stawek podatku VAT, nizszych od zwyklej stawki, jest dopuszczalne jedynie gdy nie narusza ono
zasady neutralnosci podatkowej, na ktorej opiera si¢ wspélny system podatku VAT, ktéra to zasada
sprzeciwia si¢ réznemu traktowaniu na gruncie podatku VAT podobnych towaréw lub $wiadczenia ustug,
znajdujacych si¢ w wyniku tego w konkurencji (por. wyroki w sprawach, C-48/98 Komisja przeciwko Francji,
C-109/02 Komisja przeciwko Niemcom). W wyroku z dnia 8 maja 2003 r. w sprawie C-384/01 Komisja
przeciwko Francji, Trybunal stwierdzit wrecz, ze "nie mozna wykluczy¢ selektywnego stosowania obnizonej
stawki, pod warunkiem, ze nie spowoduje ono ryzyka zakiécenia konkurencji”. TSUE zastrzegt jednak, ze
stosowanie tej mozliwoéci podlega podwojnemu warunkowi — po pierwsze, wyodrebnienia, dla celow
stosowania obnizonej stawki, tylko okreslonych i swoistych aspektéw omawianej kategorii ustug, a po drugie,
poszanowania zasady neutralnosci podatkowej. Wskazat, ze celem tych warunkow jest zapewnienie, ze panstwa
czlonkowskie beda korzystaé z tej mozliwosci tylko w warunkach gwarantujacych proste
i prawidtowe stosowanie wybranych obnizonych stawek oraz zapobiezenie wszelkim mozliwym przypadkom
uchylania si¢ od opodatkowania, unikania opodatkowania i naduzy¢. Problematyka opodatkowania towarow
podobnych réznymi stawkami podatku VAT jako potencjalne naruszenie zasady neutralnosci podatkowej byta
réwniez w przeszlosci przedmiotem rozwazan TSUE. (...) Zasada neutralno$ci wymaga, aby w stosunku do
jednakowych lub podobnych towarow i ustug stosowa¢ zasadniczo takie same stawki podatku. Oceniajac,
czy dwie ustugi lub dwa towary sa podobne nalezy przede wszystkim uwzgledni¢ punkt widzenia
przecigtnego konsumenta. Dwie uslugi lub dwa towary s3 podobne, gdy wykazujga analogiczne
wlasciwosci, spelniajg te same potrzeby konsumenta i gdy istniejace réznice nie wplywaja w znaczacy
sposob na decyzj¢ konsumenta o skorzystaniu z jednej lub drugiej ustugi, jednego lub drugiego towaru.
Panstwo czlonkowskie moze korzystaé z selektywnego stosowania stawki obniZonej tylko w warunkach
gwarantujacych proste i prawidtowe stosowanie obnizonych stawek oraz zapobiezenie wszelkim mozliwym

przypadkom uchylania si¢ od opodatkowania, unikania opodatkowania i naduzyé.”®® [wyrdznienia wilasne].

»Zgodnie ze wskazanym powyzej orzecznictwem oraz interpretacjami Ministra Finanséw, aby uzna¢ dane
towary za podobne nie trzeba wskazywaé ich identycznosci, lecz nalezy wykazaé, iz s3 w odczuciu

konsumenta konkurencyjne wzgledem siebie. Na tej zasadzie Trybunal w stosunku do napojow,

H Wyrok TSUE z dnia 11 sierpnia 1995 r. F. G. Roders BV and others v Inspecteur der Invoerrechten en Accijnzen,
ECLLEU:C:1995:261.
33 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 czerwca 2014 r., sygn. Il SA/Wa 677/14.
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w aspekcie przestrzegania zasady dyskryminacji fiskalnej wyrazonej w art. 90 TWE, uznat za towary
podobne m.in.:

* piwo 1 wino (sprawa C-170/78),

* koniak i whisky (sprawa C-168/78),

* sznaps i inne mocne alkohole, tj. wodki, whisky (sprawa C-171/78).
Mimo zatem, iz towary spozywcze mogg w spos6b obiektywny znacznie si¢ od siebie rézni¢ np. pod
wzgledem fizyko-chemicznym, jak np. piwo i wino, to jezeli ""zaspokajaja, w pewnym zakresie, identyczne
potrzeby, tak iz nalezy przyznaé, ze istnieje migdzy nimi pewien stopien zastgpowalno$ci" (fragm.
orzeczenia TSUE w sprawie C-167/05), wowczas bgda towarami podobnymi, bez wzgledu na te roznice.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze réznice pomigdzy piwem i winem sa bardzo istotne. sa to produkty wytwarzane

zréznych sktadnikéw. w rézny sposéb. maja rozna zawartosé alkoholu, zupehie inny smak. aromat. kolor. piwo

zawiera gaz, wino natomiast gazu nie zawiera. inna jest réwniez Kultura picia ww. napojéw alkoholowych.

W zasadzie jedyne co faczy te dwa produkty (piwo i wino), to ich wspoine zastosowanie, polegajace na tym, ze
s3 to wiasnie napoje alkoholowe. Tym niemniej, tylko ta wspolna cecha wystarczyla, zeby Trybunal uznal

piwo i wino za towary podobne.”% [wyr6znienia i podkreslenie wlasne].

Nie ma zatem watpliwosci, Ze proponowane przez projektodawc¢ rozwigzanie wchodzi
w konflikt zaréwno z prawem Unii Europejskiej, jak i ustalonym rozumieniem zasady
opodatkowania produktéw podobnych, przyjmowanym przez polskie krajowe organy wladzy

publicznej.

3.2. Papierosy tradycyjne oraz papierosy elektroniczne cala pewnoscig nalezg do produktow,
ktorych wybér nie dla kazdego konsumenta bedzie obojgtny z uwagi na zapach, smak i upodobania.
Nie sg identyczne ani w pelni zamienne. Jednak szereg innych cech pozwala stwierdzié, ze nalezy

uzna¢ je za produkty podobne.

Oba produkty zazwyczaj oferowane w sprzedazy obok siebie (w tych samych miejscach
sklep6w). Poréwnanie skiadu produktéw wskazuje na podobienstwa (nikotyna). Zaspokajane przez
oba te produkty potrzeby konsumentéw sg zblizone. Dla cze$ci konsumentéw — choé na pewno nie
dla wszystkich — mozliwe bedzie zastepowanie papierosow tradycyjnych e-papierosami
i odwrotnie. Czg$¢ z nich ze wzgledu na preferencje smakowe taka mozliwos$¢ na pewno odrzuci.
Nie moze to by¢ jednak argument, stojacy na przeszkodzie uznaniu, ze produkty sg podobne — nawet
bowiem wsréd konsumentéw mozliwe sa sytuacje, gdy ze wzgledu na osobisty gust rézne gatunki,
rodzaje wyrobow nikotynowych nie bgda zastgpowalne. Ustawodawca ma obowigzek mieé te

okolicznosci na uwadze okreslajgc stawki podatku.

36 pismo Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 14 grudnia 2015 r., znak: IPPP3/4512-857/15-2/ISK,, Lex.
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IV. Nierowne traktowanie w zakresie proponowanych rozwigzan

dotyczacych banderoli legalizacyjnej

4.1. Kontynuacje rozwazan dotyczacych zasady proporcjonalnosei jest odniesienie si¢ do
ustanowionej w Projekcie II (Ustawie) rozwiazania majgcego cechy sankcji administracyjne;j.
Ustawodawca zrownat w konsekwencjach podatkowych sytuacje podmiotéw, ktéra jest odmienna.
Ustawa powoduje nieréwne traktowanie podmiotéw poprzez wprowadzenie rozwigzania, ze taki sam
koszt banderoli legalizacyjnej ponosi podmiot, ktory w ogéle nie natozyt banderoli oraz podmiot,
ktory natozyt poprawnie banderole, lecz uptynat termin jej waznosci i przed tym terminem podmiot

ten nie dokonal zmiany banderoli na banderolg 0 nowym terminie waznoSci.

4. 2. Zgodnie z Projektem II na ptyny do e-papieroséw majg zosta¢ wprowadzone terminowe
banderole, producenci lub importerzy beda zobowiazani do natozenia na produkty banderol
legalizacyjnych, w sytuacji gdy nalozona banderola podatkowa jest przeterminowana. Tym samym
na gruncie obecnych przepiséw producenci/importerzy plynéw do e-papieroséw majg placi¢ optate
za wydanie tej samej banderoli legalizacyjnej, tak jakby ich produkty wczesniej nie spelinialy

wymogow i zostaty wprowadzone do obrotu w sposéb nielegalny.

4.3. Wskazane jest, aby zroéznicowa¢ pozycj¢ podmiotow, ktére dzialajg nielegalnie

wzgledem podmiotow, ktore naruszyly pewne obowigzki administracyjnoprawne.
V. Braki w Uzasadnieniach oraz OSR Projektow

5.1. Jak zostalo juz uprzednio wskazane oraz zasygnalizowane na poczgtku niniejszej opinii:
zarébwno w uzasadnieniach do Projektu oraz Projektu II, jak i w zalgczonych do obu projektow
dokumentach OSR (oceny skutkéw regulacji) nie powolano si¢ w zasadzie na zadne konkretne dane,
wyniki badan empirycznych, statystyki, ani zrodta potwierdzajace zasadno$¢ wprowadzenia
proponowanych zmian w podatku akcyzowym. W szczeg6lnosci nie odniesiono si¢ do tak istotnego
zagadnienia, jakim jest potencjalny wplyw wprowadzanych regulacji na deklarowane cele i skutki
behawioralne, ktore chee osiagnaé projektodawca w drodze zwigkszenia obciazen fiskalnych przede

wszystkim dla podmiotéw z branzy e-papierosow.

Z tresci obu Projektéw i OSR wywnioskowaé mozna, ze finalnym i nadrzgdnym celem
proponowanych zmian jest rzekomo poprawa zdrowia publicznego poprzez zmniejszenie spozycia
nikotyny w spoleczenstwie, w tym w szczegolnosci wéréd miodych dorostych i 0sob niepetnoletnich.

W éwietle zmian proponowanych w obu Projektach, ktére majg daleko idacy charakter przede
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wszystkim dla rynku papieroséw elektronicznych mozna stwierdzi¢, ze zamierzenie to ma zostaé
osiggnigte w drodze zmiany modelu konsumpcji e-papieroséw, w tym jednorazowych, ktére zdaniem
projektodawcy stanowig szczegolne zagrozenie dla os6b mtodych, poprzez zmniejszenie popytu na
te wyroby. Plan ograniczania spozycia papieroséw elektronicznych w Polsce uzasadniany jest na

kilka sposobdw.

W szczegolnosci mozna wskazac na nastgpujgce zagadnienia spoteczno-ekonomiczne, ktore
wedlug tresci Uzasadnienia do obu Projektéw stanowig przyczyng wprowadzenia proponowanych

zmian legislacyjnych:

- uzytkowanie e-papieroséw (w szczegdlnosci e-papieroséw jednorazowych) przez mtodsza czgsé

spoleczenstwa, w tym przez osoby niepelnoletnie,
- skutki zdrowotne uzytkowania e-papierosow.

Przy czym projektodawca ogranicza si¢ wytacznie do ogélnego zadeklarowania wskazanych
watkow, nie powolujac sig na zadne zrodta potwierdzajace zarowno faktyczna skale danego zjawiska,
jak i jego powigzanie z branza e-papieroséw w Polsce. Nie podaje réwniez zadnej argumentacji
dotyczgcej tego, w jaki sposéb narzedzia polityki fiskalnej miatyby przyczyni¢ sie do rozwigzania
tych probleméw. Nalezy przy tym wskazac, ze ani w uzasadnieniach ani w OSR do Projektéw nie
odniesiono si¢ do istotnych potencjalnych skutkéw wprowadzenia wyzszych stawek akcyzy na te
wyroby, w tym ich wpltywu na ogélne spozycie nikotyny w spoleczenstwie (potwierdzenie realizacji
funkcji stymulacyjnej wzrostu poziomu opodatkowania), ani nie przeanalizowano wplywu
wprowadzanej zmiany stawek akcyzy na rozwdj zjawiska tzw. ,,szarej strefy”. Ponadto, przyjeto
bledne, nielogiczne zalozenia dotyczace szacowanych wplywéw budzetowych, jakie mialoby
zapewni¢ wprowadzenie omawianych podwyzszonych stawek akcyzy. W wyniku tych
nieprawidlowych zalozen dokonano znacznego przeszacowania oczekiwanych wplywow

budzetowych.
5.2. Podwyiszenie stawek podatku akcyzowego

W Ustawie przewidziano istotne podwyzszenie stawek podatku akcyzowego,
w szczego6lnosci dla papierosow elektronicznych. Proponowane zmiany uzasadnia si¢ z jednej strony
rosngca silg nabywcza konsumentow, ktéra umozliwia zakup coraz wigkszej liczby papierosow oraz
zaleceniami WHO (World Health Organization, czyli Swiatowej Organizacji Zdrowia),

wskazujacymi, ze podgrzewane wyroby tytoniowe (tzw. wyroby nowatorskie) powinny byé
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opodatkowane na tym samym poziomie i w taki sam sposob jak tradycyjne papierosy (bez podania
zrodta dla tej informacji). Kolejnym spodziewanym efektem podwyzszenia stawek akcyzy jest
zmniejszenie roéznic cenowych wyrobow nikotynowych w poréwnaniu do innych panstw Unii
Europejskiej. Z danych Komisji Europejskiej wynika, ze ceny papieroséw tradycyjnych w Polsce sa
jednymi z najnizszych w Unii Europejskiej. Mimo to, stawka akcyzy na papierosy tradycyjne zostata

podniesiona jedynie w niewielkim stopniu w poréwnaniu z innymi wyrobami.

W ramach proponowanych zmian przewiduje si¢ podwyzszenie stawek akcyzy na wyroby

tytoniowe w latach 2025 — 2027 wedtug nastgpujgcego schematu przedstawionego w Tabeli 1.

Tabela 1. Proponowane podwyzszenie stawek akcyzy.

Czesé
Czesé
kwotowa
kwotowa
stawki Cygarai Susz Wyroby Papierosy
stawki
akcyzy na  cygaretki  tytoniowy nowatorskie elektroniczne
akeyzy na
tyton do
papierosy
palenia
2025 r. 25% 38% 25% 38% 75%
2026 r. 20% 30% 20% 30% 20% 50%
2027 r. 15% 22% 15% 22% 15% 25%

Zrodlo: OSR.

Z danych przedstawionych w Tabeli 1 wynika, ze podwyzka akcyzy bedzie najbardziej
dotkliwa dla branzy papierosow elektronicznych (wzrost o 75%, 50% oraz 25%). W zwigzku z tak
znacznym wzrostem akcyzy na ptyn do e-papieroséw, przewidywany roczny wzrost ceny detaliczne;
pojemnika zapasowego o pojemnosci 10 ml wyniesie okolo 4,7-6,3 zl, co oznacza wzrost o okoto
15,8%-31,3% rocznie. Warto réwniez zauwazy¢, ze w Projekcie II przewidziano dodatkowe
zwigkszenie akcyzy o 40 zI na jednorazowe papierosy elektroniczne, co znacznie podniesie ich ceng.
Nie proponuje si¢ jednak wprowadzenia dodatkowych stawek akcyzy dla innych wyrobow
tytoniowych (co — wobec zapewnien projektodawcy o rzekomo prozdrowotnych motywacjach

proponowanej zmiany stanu prawnego — powinno by¢ naturalng konsekwencja), w tym
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wyrobow nowatorskich, pomimo ze one réwniez wykorzystuja mechanizmy podgrzewajace

tyton, co stoi w sprzecznosci z przywolanymi zaleceniami WHO.

Proponowane zmiany stawki akcyzy warto zestawi¢ z danymi dotyczacymi obowigzujacych

stawek podatku akcyzowego na plyny do papieroséw elektronicznych w innych panstwach

cztonkowskich UE. Dane te zostaly przedstawione w Tabeli 2.

Tabela 2. Stawki akcyzy na ptyn do papieroséw elektronicznych w pafistwach cztonkowskich UE.

Panstwo

czlonkowskie
Austria

Belgia

Bulgaria

Chorwacja

Cypr

Czechy

Dania

Estonia
Finlandia

Francja

Stawka akcyzy

Brak opodatkowania

0,15 €/ml

0,35 BGN (0,18 €)/ml

0,00 €/ml

0,12 €/ml
2,5 CZK (0,10 €)/ml
1,5 DKK (0,20 €)/ml

(nikotyna <12 mg/ml)

2,5 DKK (0,34 €)/ml
(nikotyna >12 mg/ml)

0,21 €/ml
0,30 €/ml

Brak opodatkowania

Daty wprowadzenia podwyzek akcyzy

W 2025 r. podwyzszenie do stawki
0,40 BGN (0,20 €)/ml.

W 2026 r. podwyzszenie do stawki
0,45 BGN (0,23 €)/ml

Spodziewane podwyzki akcyzy w kolejnych
latach



Niemcy 0,20 €/ml

Grecja 0,10 €/ml
Wegry 33 HUF (0,086 €)/ml
Irlandia Brak opodatkowania

0,135 €/ml (ptyny z

nikotyn
Wilochy me)
0,089 €/ml (ptyny bez
nikotyny)
Lotwa 0,24 €/ml
Litwa | 0,25 €/ml
Luksemburg Brak opodatkowania .
Malta Brak opodatkowania
Niderlandy | Brak opodatkowania
Polska 0,55 PLN (0,13 €)/ml
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W 2025 r. podwyzszenie do stawki
0,29 €/ml.

W 2026 r. podwyzszenie do stawki
0,35 €/ml.

W 2025 r. podwyzszenie do stawki
0,33 €/ml.

W 2026 r. podwyzszenie do stawki
0.43 €/ml.

W 2027 r. podwyzszenie do stawki 0,56

€/ml

W2025r. podwy‘zszenie do stawki
0,96 PLN (0,22 €)/ml.

W 2026 r. podwyzszenie do stawki
1.44 PLN (0,33 €)/ml.



Portugalia

Rumunia

Stowacja

Slowenia

Hiszpania

Szwecja

0,351 €/ml (plyny z
nikotyng)
0,175 €/ml (ptyny bez
nikotyny)

0.16 €/ml

Brak opodatkowania

0,21 €/ml (piyny z nikotyriz;)
0,10 €/ml (plyny bez
nikotyny)

Brak opodatkowania
2,02 SEK (0,18 €)/mi
(nikotyna <15 mg/ml)
4,04 SEK (0,36 €)/ml
(nikotyna >15 mg/ml)

W 2027 r. podwyzszenie do stawki
1,80 PLN (0,41 €)/ml.

W 2025 r. podwyzszenie do stawki 0,18 €.
W 2026 r. podwyzszenie do stawki 0,21 €.

Wprowadzenie opodatkowania akcyzg

planowane jest na 1 lutego 2025 r.

Zrédto; Opracowanie wlasne w oparciu o dane z oficjalnych stron administracji podatkowej danego panstwa

cztonkowskiego.

Przedstawione informacje dla poszczegélnych panstw czlonkowskich UE wskazuja, ze

wcigz istnieje pewna liczba krajow, gdzie ptyny do papierosow elektronicznych nie sg objete akcyza

(Austria, Francja, Irlandia, Luksemburg, Malta, Holandia, Hiszpania), a w szesciu krajach

w najblizszych latach planuje si¢ podwyzszenie albo wprowadzenie akcyzy na te wyroby (Bulgaria,

Czechy, Lotwa, Litwa, Rumunia, Stowacja). Przecig¢tna stawka akcyzy na plyny do e-papierosow

(zarowno te z nikotyna, jak i bez nikotyny) wsrod wszystkich panstw cztonkowskich wynosi ok. 17,5

€/ml. Najnizsza, zerowa stawka podatku obowigzuje w Chorwacji, za$ najwyzsza stawka akcyzy

wystepuje w Szwecji (dla wyrobu z zawartoscig nikotyny powyzej 15 mg/ml, wynoszgca 0,36 €/ml).
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W niektorych panstwach zastosowano progresywna stawke podatku w zaleznosci od zawartosci

nikotyny (m.in. Dania i Szwecja).

Z Tabeli 2 wynika, ze sytuacja w poszczegélnych panstwach jest znaczaco zréznicowana
pod wzgledem stawek akcyzy na ptyn do papierosow elektronicznych. W nicktorych z nich planuje
sie dalsze podwyzszanie tych stawek w kolejnych latach. Nalezy podkresli¢, ze po zmianach
planowanych w Polsce na rok 2027 stawka akcyzy na ptyn do papieroséw elektronicznych bedzie
jedna z najwyzszych w Unii Europejskiej. Wprowadzenie tak wysokiej stawki wymaga gruntownego

wyjasnienia, ktérego nie zawarto ani w Uzasadnieniu do Projektow, ani w OSR.
5.3. Uzytkowanie e-papierosow przez mlodsza czes¢ spoleczenstwa

Zarébwno w Uzasadnieniu do Projektu, jak i w OSR wskazano, ze poziom konsumpcji
e-papieroséw, zwlaszcza jednorazowych, stanowi jedng z gléwnych przyczyn koniecznosci

podwyzszenia opodatkowania tych wyrobow.

Jak wynika z Uzasadnienia:

,,Oczekiwanym efektem zmian wprowadzanych w ustawie o podatku akcyzowym jest ograniczenie dostgpnosci
cenowej urzadzen do waporyzacji, szczegdlnie jednorazowych papieroséw elektronicznych, zwlaszcza dla

mlodszej cze$ci spolteczenstwa rozpoczynajacej swoj kontakt z uzywkami prowadzacymi do uzaleznien

skutkujacych nieodwracalnymi szkodami zdrowotnymi™>’.

Podobnie w tresci OSR stwierdzono, zZe:

., Wiekszoéé z papierosow elektronicznych to urzadzenia jednorazowe. Wyroby te ze wzgledu na atrakcyjne dla

konsumenta formy, kolorystyke, szeroka game aromatdw oraz stezen nikotyny stanowig realnie duze zagrozenie,

2138

zwlaszcza dla ludzi mlodych, dla ktérych czesto stanowia wstgp do uzaleznienia od natogu™®.

Nalezy podkreslié, ze w zadnym z cytowanych dokumentéw (ani uzasadnieniach, ani OSR obu
projektow) nie podano jakichkolwiek danych ani wynikéw badan empirycznych, ani innych
wnioskéw wynikajacych z badan prowadzonych za pomoca innej metody, ktore potwierdzalyby
tak postawiong tez¢. W szczeg6lnosci nie uzasadniono stwierdzenia, ze fakt uzycia jednorazowych

papieros6w elektronicznych, jak rowniez innych urzadzen do waporyzacji przez osoby miode stanowi

37 Uzasadnienie Projektu, s. 2.
B OSR, 5. 1.
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szczegblny (bardziej istotny, niz w przypadku uzywania papieroséw tradycyjnych) czynnik

prowadzacy do uzaleznienia.

Projektodawca szczegdlnie akcentuje problem uzytkowania papierosow elektronicznych
przez osoby nieletnie. Jednakze w ogdle nie odréznia sposobu, w jaki nieletni wechodzg w posiadanie
wyrobow do wapowania. Znaczacg ich czg¢$¢ stanowig wyroby nielegalnie wprowadzane do obrotu,
gdzie nie jest znany ani doktadny sktad chemiczny (w przeciwienstwie do legalnych wyrobow), ani
stezenie nikotyny, ani objetos$¢ zbiornika z plynem. W kontekscie wzrastajacej liczby rejestracji

nowych rodzajéw jednorazowych e-papieroséw w OSR wskazuje sie, ze:

»Biuro ds. Substancji Chemicznych w 2018 r. dopuscito do obrotu 18 rodzajow jednorazowych e-papierosow.
W kolejnych latach liczba rejestracji nowych urzadzen dynamicznie rosta: w 2019 r. do sprzedazy trafity 23
nowe urzadzenia, w 2020 r. — 100, w 2021 r. — 511, w 2022 r. — 2283. Wprowadzone zakazy sprzedazy wyrobow

nikotynowych nieletnim nie zawsze osiagaja zamierzony skutek™”.

Tymczasem podkreslic trzeba, ze we wskazanym fragmencie zawarte sa de facto dwa
stwierdzenia, ktére s3 pozbawione zwigzku, gdyz fakt dostgpnos$ci réznorodnych rodzajow
danego wyrobu nie moze implikowad¢, ze s one uzytkowane przez nieletnich, pomimo zakazu
ich sprzedazy tym osobom. Jednakze stwierdzenie, ze wprowadzone zakazy sprzedazy wyrobow
nikotynowych nieletnim nie zawsze osiagajg zamierzony skutek, co zostato poprzedzone wskazaniem
na fakt dynamicznego wzrostu wprowadzania na rynek krajowych nowych wariantéw jednorazowych
e-papieroséw implikuje, ze projektodawca dostrzega zwigzek przyczynowy pomiedzy dostepnoscia
w obrocie legalnym réznorodnych jednorazowych papieroséw elektronicznych a konsumpcja
wyrobow nikotynowych przez osoby nieletnie. Zatem omawiane stwierdzenie zawiera sugestig, ze
to podmioty legalnie wprowadzajace nowe warianty e-papieroséw do obrotu sg odpowiedzialne
za sprzedaz jednorazowych e-papieroséw osobom nieletnim, a nawet, ze legalni producenci i
sprzedawcy traktuja osoby niepelnoletnie jako ,,grupe docelows”, do ktorej kieruja swoja

oferte nowych rodzajéw jednorazowych e-papieroséw*’.

Nalezy podkresli¢, ze zabieg ten (retoryczno-erystyczny celowo zamieszczony w tresci
dokumentu albo po prostu jake wyraz bledu intelektualnego obarczajacego projektodawce,

ktory formuluje wadliwe wnioski w oparciu o nieprawidlowe rozumowania) moze shuzyé

39 Tamze.

40 Taki sposob rozumienia tego stwierdzenia potwierdzaja réwniez inne fragmenty OSR, gdzie miedzy innymi stwierdza
sig, ze e-papierosy sg szczeg6lnie atrakcyjne dla oséb mlodych ze wzgledu na ich forme, kolorystyke, szeroka game
aromatéw oraz stgzen nikotyny (OSR, s. 1).
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niejako do ,przerzucenia” odpowiedzialnosci za brak efektywnej polityki publicznej
w zakresie zwalczania sprzedazy e-papieroséw osobom nieletnim na legalnie dzialajacych
producentéw i sprzedawcow tych wyrobéw. Gdyby zatem oceniaC proponowane rozwigzania
z punktu widzenia zaprezentowanego przez projektodawce ich ratio legis — sam juz koncept
interwencji legislacyjnej ,,nie broni si¢” pod wzglgdem argumentacyjnym, co powoduje, ze koncept
nowelizacji przepisow zgodnie z projektami nie jest nalezycie uzasadniony, a zatem nie jest rOwniez
usprawiedliwiony (co tym bardziej poglgbia zarzut naruszenia szeregu zasad tworzenia prawa,

w tym m.in. proporcjonalnosci).

W kontekscie zmiany ceny elektronicznych papieroséw jednorazowych i wielorazowych
w Uzasadnieniu do Projektu wskazuje sig, ze oczekiwanym efektem zmian wprowadzanych
w ustawie o podatku akcyzowym jest ograniczenie dostgpnosci cenowej urzadzen do waporyzacji,
w szczegOlnosci jednorazowych papierosow elektronicznych. Szacuje sig, ze w przypadku urzadzen
do waporyzacji (wielorazowych papierosow elektronicznych i podgrzewaczy) cena detaliczna tych
wyrobéw powinna wzrosna¢ o ok. 49-50 zl/szt. Zas w przypadku jednorazowych papierosow
elektronicznych przewidywanym efcktem podwyzszenia naleznej akcyzy dla plynu do papierosow
elektronicznych zawartego w jednorazowych papierosach elektronicznych bedzie wzrost cen
jednorazowych papieroséw elektronicznych o podobne wartosci 49-50 zi/ szt*!. Nie podano jednak
wyliczen, z ktérych wynikalaby zasadno$¢ podwyzszenia cen detalicznych do wskazanej kwoty,

ani uzasadnienia, dlaczego stawka akcyzy ma wynosi¢ 40 z1.

Czgsciowo kwestia ta zostaje jedynie wyjasniona w OSR, gdzie wskazuje sig, ze:
,Na rynku dostepne sg m.in. jednorazowe papierosy elektroniczne w cenie ok. 20-35 zl/szt., ktére pod wzgledem
zawarto$ci nikotyny odpowiadajg 2 paczkom papierosow tradycyjnych (cena paczki papierosow to ok. 18 z}).
Ceny urzadzen do podgrzewania wyrobow nowatorskich sg zréznicowane i oscyluja w granicach 150-500 z/szt.

Mozna je jednak naby¢ taniej w réznego rodzaju akcjach promocyjnych™*2.

Zwazywszy na szeroki zakres mozliwych cen urzadzen do waporyzacji, oszacowanie optymalnego
poziomu podwyzszenia wysokosci akcyzy jest trudne. Nalezy jednak podkresli¢, ze w urzadzeniach
tych podgrzewa sie réwniez ptyn do e-papieroséw niezawierajacy nikotyny (obecnie takze objety

akcyza). W tym kontekécie argumentacja wskazujjaca na cheé ograniczania spozycia nikotyny

41 Uzasadnienie Projektu, s. 8.
2 0SR, s. 1.
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w spoleczenstwie, jak i uwagi dotyczgce dazenia do zrownania ceny papierosow elektronicznych

i papierosow tradycyjnych pod wzgledem zawartosci nikotyny, nie maja uzasadnienia.

7. drugiej strony, oszacowanie podwyzki akcyzy dla papieroséw jednorazowych w taki
sposob, aby ich cena odpowiadata cenie papieroséw tradycyjnych z uwagi na zawarto$é nikotyny,

nie stanowi szczegdlnego wyzwania. Jezeli w $wietle przyjetego kryterium zawartosci nikotvny

przyjac. ze jeden jednorazowy e-papieros odpowiada dwém paczkom tradvcyinvch papierosow. to

wowczas taki jednorazowy e-papieros powinien obecnie kosztowac 36 zt (2 x 18 zi. tj. 2 x cena jednej

paczki papieroséw tradycyjnych). Zatem aby zrownowazyé cenowo jednorazowe papierosy

elektroniczne z tradycyinymi papierosami pod wzgledem zawartosci nikotyny. wystarczyloby

podwyzszy¢ ich cen¢ 0 minimum 1 z}. a maksymalnie o 16 zt. Tymczasem w wyniku proponowanych

zmian w stawkach akcyzy przewiduje si¢ wzrost ceny detalicznej tego wyrobu az o kwote szacowang

na 49-50 zt.

Ponadto, biorgc pod uwage dodatkowe podwyzszenie kwoty akcyzy na plyn do
jednorazowych papierosow elektronicznych, ktére zostalo przewidziane w Projekcie II, mozna
wskaza¢, ze po obu tych zmianach cena detaliczna jednego e-papierosa w roku 2025 moze wzrosnaé
az do 80 zlotych za sztuke. Przy czym, cena jednej paczki papieroséw, wedlug zmian
w stawkach podatku przewidzianych w Projekcie II, wzros$nie o ok. 2 zt i wyniesie ok. 20 zt. Zatem
w Swietle przedstawionych wezesniej kalkulacji dysproporcja pomiedzy opodatkowaniem

akcyzg papieroséw tradycyjnych i e-papieroséw jednorazowych ulegnie poglebieniu.

Ponadto wydaje sig, ze — stawiajgc znak réwnosci pomigdzy jednym jednorazowym
papicrosem elektronicznym i dwiema paczkami tradycyjnych papieroséw (w ktérych to paczkach
znajduje si¢ najczesciej 20 sztuk papieroséw) — Ministerstwo Finanséw nie moglo odnosié¢ sie do
e-papieroséw dostgpnych w obiegu legalnym. Zgodnie z art. 11c ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 9
listopada 1995 r. 0 ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrob6w tytoniowych®:
dla jednorazowych e-papierosow maksymalna pojemno$é zbiornika z pltynem wynosi 2 ml, za$
zawartos¢ nikotyny w ptynie nie moze przekracza¢ 20 mg/ml. Zatem jeden jednorazowy papieros
elektroniczny zawiera maksymalnie 40 mg nikotyny. W zaleznosci od marki wskazuje sie, ze jeden

tradycyjny papieros zawiera od ok. 8 mg do 20 mg nikotyny, przy czym ok. 1 mg jest faktycznie

YDz U. 22024 1. poz. 1162, dalej jako: ,,ustawa o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobéw
tytoniowych”.
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wehianiana przez organizm osoby palacej**. Z tej perspektywy jeden jednorazowy papieros
elektroniczny bedzie odpowiadal ok. dwém albo trzem tradycyjnym papierosom, nie za$ dwom
paczkom tradycyjnych papieroséw zwierajacych 20 sztuk tych wyrobéw. W praktyce czgsto
odnalezé mozna papierosy elektroniczne charakteryzujace si¢ wyzsza zawartoscig nikotyny, czy tez
wiekszym zbiornikiem z ptynem, kiore faktycznie zawartoscig nikotyny odpowiadaja kilku paczkom
papieroséw tradycyjnych. Jednakze w $wietle obowiazujacych regulacji sa to zawsze produkty
pochodzace z nielegalnego obrotu, z latwoscia oferowane np. na stronach internetowych.
Powolywane w OSR dane nie dotyczg zatem legalnie dzialajagcych podmiotéow z branzy
papieroséw elektronicznych, ktérych dotyczy¢ ma proponowana nowelizacja ustawy o podatku
akcyzowym i zwigzany z nig wzrost stawek akcyzy. Problem ten dotyczy za$ produktéw
pochodzacych z szarej strefy, ktéra nie jest kontrolowana przez panstwo i nie bedzie ponosila

cigzaru wzrostu opodatkowania akcyzg.

Ponadto ani w Uzasadnieniu ani OSR nie wskazano, w jaki sposob ta konkretna zmiana ceny
powinna wplyna¢ na popyt. W szczegélnosci zaskakujgce jest, ze projektodawca w zadnym
miejscu nie powolal si¢ na wydany przez WHO w 2021 r. podrgcznik dotyczacy polityki
podatkowej i administracji w zakresie podatku od wyrobéw tytoniowych®, gdzie zawarto istotne
implikacje dla mozliwych sposoboéw opodatkowania réznorodnych wyrobow tytoniowych, w tym
zagadnien dotyczacych estymacji elastycznosci cenowej popytu dla e-papieroséw oraz krzyzowej
cenowej elastycznosci popytu pomiedzy e-papierosami a tradycyjnymi papierosami w oparciu o dane

oraz wyniki badan empirycznych.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze w Polsce tylko w roku 2023 wolumen obrotu papierosow
tradycyjnych wyniést az 50 miliardéw sztuk rocznie. Z drugiej strony w tym samym roku
sprzedano jedynie 62 miliony sztuk e-papieroséw jednorazowych®. Relatywny wolumen
sprzedazy papieroséw elektronicznych (kazdego rodzaju) — wobec liczby sprzedanych sztuk
papieroséw tradycyjnych — pozostaje niezmiennie niski. Swiadczg o tym dane za rok 2023 oraz za
trzy pierwsze kwartaty roku 2024 uzyskane przez Centrum Monitorowania Rynku (dalej jako:
,CMR”). Fakt ten dotyczy zaréwno liczby sprzedawanych opakowan (zob. Rysunek 1), jak i wartosci

44 D K. Hatsukami, X. Luo, J.A. Jensen i in., Effect of Immediate vs Gradual Reduction in Nicotine Content of Cigarettes
on Biomarkers of Smoke Exposure: A Randomized Clinical Trial, ,JAMA?, 9/2018, s. 880-891.
doi:10.1001/jama.2018.11473 dostep: 21 pazdzienika 2024 r.

45 World Health Organization, WHO Technical Manual on Tobacco Tax Policy and Administration, Genewa 2021,
Licencja: CC BY-NC-SA 3.0 IGO.

% Dane uzyskane przez CMR za rok 2023 oraz trzy pierwsze kwartaly roku 2024.
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sprzedazy (zob. Rysunek 2) oraz wolumenu sprzedazy (zob. Rysunek 3). Pozyskane przez CMR dane
dotyczaca sprzedazy wyrobdw tytoniowych w matych sklepach spozywczych (do 40 m?), $rednich
sklepach spozywczych (41-100 m?), duzych sklepach spozywczych (101-300 m?), sklepach
specjalistycznych, takich jak sklepy alkoholowe, saloniki prasowe i kioski oraz w supermarketach
(301-2500 m?). Proba badawcza skiadata sie z kilku tysiecy sklepow niezaleznych oraz nalezacych
do handlu zorganizowanego i obejmowala wszystkie regiony oraz klasy miejscowosci. Struktura
geograficzna proby oraz metodologia wazenia zostaty opracowane na podstawie danych Glownego
Urzgdu Statystycznego dotyczacych populacji sklepow detalicznych w Polsce oraz comiesiecznego

monitoringu populacji sklepéw handlu zorganizowanego prowadzonego przez CMR.

Liczba sprzedanych opakowan wyrobow
nikotynowych (min szt.)
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Rysunek 1. Liczba sprzedanych opakowan (w mln szt.) wyrobéw tytoniowych w podziale na rodzaj

wyrobu.

» DISPO” oznacza jednorazowe papierosy elektroniczne.

Zrodto: Dane uzyskane od CMR.
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Wartoé¢ sprzedazy wyrobow nikotynowych (min zt.)
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Rysunek 2. Wartos¢ sprzedazy (w min zt.) wyrobéw nikotynowych w podziale na rodzaj wyrobu.

., DISPO” oznacza jednorazowe papierosy elekironiczne.

Zrédto: Dane uzyskane od CMR.

Wolumen sprzedazy wyrobdw nikotynowych
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Rysunek 3. Wolumen sprzedazy (w mln szt.) wyrobéw nikotynowych w podziale na rodzaj wyrobu.

., DISPO” oznacza jednorazowe papierosy elektroniczne.

Zrédto: Dane uzyskane od CMR.
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Procentowy udziat w |. sprzedanych opakowan (%)
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Rysunek 4. Udziat procentowy poszczeg6lnych wyrobow nikotynowych z perspektywy liczby
sprzedanych opakowan wyrobu.
, DISPO” oznacza jednorazowe papierosy elektroniczne.

Zr6dto: Dane uzyskane od CMR.

Procentowy udziat wartosciowy w rynku (%)
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Rysunek 5. Udziat procentowy poszczegolnych wyrobow nikotynowych z perspektywy wartosci
sprzedazy.
., DISPO” oznacza jednorazowe papierosy elektroniczne.

Zrédto: Dane uzyskane od CMR.
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Procentowy udziat wolumenowy (%)
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Rysunek 6. Udzial procentowy poszczegolnych wyrobow nikotynowych z perspektywy wolumenu
obrotu.
., DISPO” oznacza jednorazowe papierosy elektroniczne.

Zrédto: Dane uzyskane od CMR.

7 przedstawionych danych wynika, ze w_kazdym kwartale roku 2023 oraz trzech

pierwszych kwartalach roku 2024 procentowy udzial sprzedanych papierosoéw elektronicznych

wsrod wszystkich wyrobéw nikotynowyeh byl znaczaco niski (wahal sie od 3.1% do

maksymalnie 4.5% w_trzecim kwartale 2024 r.). Z drugiej strony niezmiennic wysoki

pozostawal odsetek sprzedanych paczek papieroséw tradycyjnych, wynoszacy
w analizowanym okresie od 81,5% do 84% calkowitej liczby sprzedanych wyrobow
nikotynowych. Na drugim miejscu uplasowaly si¢ za§ wklady do podgrzewaczy tytoniu, ktérych
procentowy udzial sprzedanych opakowan na rynku wyrobéw nikotynowych wyniést od 12,3%
do 14% (Rysunek 4). Liczba sprzedawanych opakowan miata swoje odzwierciedlenie w udziale
warto$ciowym w rynku (Rysunek 5). Z drugiej strony procentowy udzial wartosci sprzedazy
papieroséw elektronicznych wyniost w analizowanym okresie od 4,7% do 6,8% wartosci wszystkich
sprzedazy wyrobéw nikotynowych, za§ procentowy udzial wartosci sprzedazy wkladow do
podgrzewaczy tytoniu wyniost od 9,7% do 11,3%. W przypadku papieroséw tradycyjnych udziat
warto$ciowy w rynku w znacznym stopniu przypominat udzial procentowy sprzedanej liczby ich
opakowan (od 82,1% do 84,3%). Podobnie do udzialéw wartosciowych prezentowaty si¢ udziaty

wolumenowe poszczegdlnych wyrobéw nikotynowych (Rysunek 6). Papierosy elektroniczne
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stanowily zaledwie od 5,2% do 7,3% udziatu rynku z perspektywy wolumenu sprzedazy. Z drugiej
strony az 79,1% do 82,2% sprzedanych wyrobow niketynewych stanowity papierosy tradycyjne, zas
od 12% do 13,6% stanowily wklady do podgrzewaczy do tytoniu. Ze wskazanych danych
jednoznacznie wynika, ze papierosy elektroniczne stanowia nadal niewielki odsetek rynku wyrobow
tytoniowych, szczegdlnie w poréwnaniu z papierosami tradycyjnymi. Fakt ten nie znajduje jednak
odzwierciedlenia w planowanych zmianach regulacyjnych, gdyz omawiane podwyzszenie
stawek akcyzy, w sposob znaczacy i nieproporcjonalny obciazajace przede wszystkim podmioty
z branzy wapingowej, wraz z trescia Uzasadnienia oraz OSR, wydaja si¢ sugerowaé, ze
papierosy elektroniczne stanowia szczegdlne, bardziej istotne niz inne wyroby tytoniowe,

zagrozenie dla zdrowia publicznego. Tymczasem przyvwolane dane CMR wskazujg jednak na

marginalne znaczenie uzvtkowania e-papieroséw (ktére maja réwniez warianty

beznikotynowe) w ogdlnej konsumpecji nikotvny i innvch szkodliwych substancji wsrod polskich

konsumentéw.

Podobnie w Uzasadnieniu oraz OSR do Projektu wskazano, ze rosnagca popularnos$é
papierosOw jednorazowych stanowi szczegdlne zagrozenie dla oséb mlodych, w tym niepelnoletnich,
czym uzasadnia si¢ dodatkowe podniesienie stawki akcyzy na te wyroby. Szczegoélnej roli

jednorazowych papierosow elektronicznych przecza jednak (publicznie dostepne, obiektvwne

oraz_niekwestionowane co _do ich wiarygodnosci) dane dotyczace udzialu jednorazowych

papieros6w_elektronicznych w calym rynku wyrobéw nikotvnowyvch. Na podstawie analizy

rynku jednorazowych papieroséw elektronicznych, przeprowadzonej przez CMR, obejmujacej
rok 2023 oraz trzy pierwsze kwartaly 2024 roku, mozna stwierdzi¢, Ze jednorazowe e-papierosy
stanowia bardzo niewielki procent wszystkich sprzedawanych wyrobéw mnikotynowych —
zaréwno pod wzgledem liczby sprzedanych opakowan (od 1,6% do 2,7%), wartosci sprzedazy (od
3,2% do 5%), jak i wolumenu obrotu (od 1,6% do 2,7%)*".

Zatem, pomimo rozwoju rynku jednorazowych e-papieroséw w postaci rejestracji nowych
wariantow tych wyrobow, nie mozna stwierdzi¢, ze ma on istotne znaczenie w skali catkowitego
spozycia nikotyny wsréd polskich obywateli, gdyZz pod tym wzgledem na pierwszym miejscu plasujg
si¢ papierosy tradycyjne, ktore pozostaja réwniez popularnym Zrédlem nikotyny dla uzytkownikéw
e-papierosow, co potwierdza wielokrotnie obserwowane zjawisko wystepowania tzw. ,,podwdjnego

palenia” lub ,,podwdjnych palaczy” (dual users)*. Zgodnie ze wskazanym wczesniej raportem WHO

47 Dane uzyskane przez CMR za rok 2023 oraz trzy pierwsze kwartaty roku 2024.
48 WHO, op.cit., s. 65.
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papierosy tradycyjne moga stanowi¢ substytut dla e-papieroséw, co oznacza, ze w przypadku
zZnacznego zréznicowania cen konsumenci zaczna kupowaé produkt tanszy. W zwigzku z tym, z
wysokim prawdopodobienstwem mozna prognozowac, 7e

w przvpadku braku réownowaznej podwvzki cen e-papieroséw oraz tradycyijnych papieroséw

cze$¢ rynku konsumentéw e-papieroséw zostanie przejeta przez producentow papieroséow

tradveyinvech, co nie wplvnie na zmniejszenie spozvcia nikotvny w spoleczenstwie.

W konsekwencji ewentualne przyjecie i wejscie w zycie projektdéw omawianych w niniejszej opinii:
nie tylko nie przelozy sie w sposéb pozytywny na zdrowie obywateli, ograniczenie spozycia,
utrudnienie w dostepie dla mtodych (réwniez niepetnoletnich o0sob), czy zmniejszenie o0sob
uzaleznionych — a jedynie zmiany preferowanych produktéw, ze zwielokrotnieniem zyskow jedne;j
grupy przedsiebiorcow kosztem innej grupy, ktéra moze nawet zosta¢ calkowicie wyeliminowana
z rynku. Pomijajac wskazane wyzej mankamenty uzasadnien i dokumentéw OSR oraz

prawdopodobnie calkowicie chybione ustalenia i przewidywania projektodawcy — stan ten jest

trudny do pogodzenia z ustrojowymi ramami, nakazujacvmi respektowac¢ m.in. zasade

spolecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji), w tym wymoég wolnej i réwnej

konkurencji, a takze wolnosci dzialalnosci gospodarczej, a zwlaszcza powstrzymywanie si¢
wladzy publicznej (w tym ustawodawczej-legislatywy) od takich ingerencji w obrot
gospodarczy, ktéry bez nalezycie uzasadnionych podstaw preferuje jednych, réwnolegle

dyskryminujgac drugich.
5.4. Szara strefa na rynku e-papierosow

Problem potencjalnego rozwoju szarej strefy na rynku papieroséw elektronicznych nie zostat
poruszony zaréwno w Uzasadnieniu do Projektu, jak i w OSR, pomimo, iZ jest to bardzo powszechne
i istotne zjawisko w tym obszarze dziatalnosci gospodarczej. Dynamiczny rozwdj legalnego rynku e-
papierosow wigze si¢ bowiem z réwnie dynamicznym rozrostem szarej strefy na tym rynku. Swiadcza
o tym dane o liczbie kontroli w zakresie opodatkowania akcyza ptynu do papieroséw elektronicznych
bez wzgledu na forme ich sprzedazy za lata 2021-2023, wskazujace, ze w roku w trakcie kontroli
organéw Krajowej Administracji Skarbowej w roku 2023 ujawniono ok. 4,5 min mililitréw ptynu do
e-papierosOw bez zaptaconej akcyzy, zas na 919 kontroli az 32% stanowily kontrole, w ramach

ktorych wykryto nieprawidlowosci®®. Ponadto wedlug szacunku Instytutu Prognoz i Analiz

49 Zgodnie z informacjami przekazanymi w odpowiedzi Ministra Finanséw na interpelacje poselska nr 2408 z dnia 15
kwietnia 2024 r., https:/sejm.cov.pl/INT10.nsf/klucz/ATTD4DHUB/%24FILE/i02408-01.pdf, dostep: 21 pazdziernika
2024 r.
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Gospodarczych przynajmniej 1/3 wolumenu obrotu papieroséw elektronicznych w Polsce moze sie
odbywa¢ w szarej strefie®’. Moze to by¢ warto$é niedoszacowana, gdyz ze wzgledu na specyfike

zjawiska szarej strefy jest ona trudna do precyzyjnej estymacii.

Rozwojowi szarej strefy na rynku papierosow elektronicznych w Polsce sprzyja sposob ich
dystrybucji. W szczegélnosci nielegalna sprzedaz e-papieroséw odbywa sie za posrednictwem
roznorodnych kanatow sprzedazy internetowej. Sg to zardwno nielegalne sklepy internetowe, portale
aukeyjne, jak i réznorodne grupy oraz konta w mediach spolecznosciowych. Czestym sposobem
unikania zaplaty podatku akcyzowego jest oferowanie plynow do e-papierosow, ktére oficjalnie
okreslane s3 m.in. jako ,,aromaty o zastosowaniu uniwersalnym”, ,aromaty spozywcze”, czy tez

aromaty do kominkéw zapachowych™!.

Podobnie, w przypadku nielegalnego obrotu jednorazowymi papierosami elektronicznymi,
sprzedaz rowniez dokonywana jest najczgsciej przez Internet, poprzez strony zredagowane w jezyku
polskim z serwerami zlokalizowanymi za granica . Wedlug szacunkéw Instytutu Prognoz i Analiz
Gospodarczych z roku 2023 w Polsce zaobserwowa¢ moina bylo masowy naplyw tanich,

jednorazowych, smakowych e-papieroséw. Zdaniem Instytutu:

»Ich rzeczywista sprzedaz moze by¢ nawet kilkukrotnie wyzsza niz podaje Ministerstwo Zdrowia. Wedhug
szacunkéw Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych (IPAG) w 2023 r. wyniosta blisko 100 mln sztuk. Wzrost
sprzedazy jest wyktadniczy i przekracza 200 proc. t/r (w 2022 r. sprzedaz wyniosta 32,3 min sztuk). Atrakcyjna
cena (ponizej 30 z4), duzy wybér smakéw (ok. 770 wariantéw) oraz szeroka, pozbawiona kontroli dostepnosé

sprawiaja, ze po tzw. ,,jednorazéwki” siegaja réwniez dzieci”*2.

W tym kontekscie nalezy zwréci¢ szczegdlng uwage na fakt, ze taka internetowa sprzedaz
Jednorazowych e-papieroséw z zagranicy z jednej strony narusza zakaz sprzedazy na odleglo$é tego
typu wyrobow uregulowany w art. 7f ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania
tytoniu i wyrobow tytoniowych, z drugiej strony odbywa si¢ z pominigciem obowigzku podatkowego
wynikajacego z ustawy o podatku akcyzowym. Zatem odnoszac si¢ do omawianej wczesniej

popularnosci korzystania z jednorazowych papieroséw elektronicznych, analizujgc skale konsumpcji

= Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Szara strefa 2024, 2024, . 31,

https://www.ipag.org.pl/Content/Uploaded/files/IPAG Szara_Strefa_2024.pdf, dostep: 21 pazdziernika 2024 r.

L Tamze, s. 30.

22 Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Rynek jednorazowych e-papieroséw w Polsce, 2024, s. 3,
https://www.ipag.org.pl/Content/Uploaded/files/2024 02 01 Raport_IPAG_e-papierosy.pdf, dostep: 21 paZdziernika
2024 r.
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tych wyrobéw przez osoby niepelnoletnie, nalezy mieé¢ na uwadze réwniez szeroki dostep do

nielegalnie sprzedawanych e-papieroséw z zagranicznych domen internetowych.

Powyzsze uwagi wskazujg wyraznie, ze obecnie zidentyfikowane problemy zwigzane
z nieprawidlowa konsumpcja e-papieroséw, réwniez przez osoby niepelnoletnie, nie sg de facto
zwigzane z obrotem legalnym, lecz z faktem sprzedazy znaczjcej liczby e-papieroséw, w tym
ich jednorazowych wariantéw na tzw. ,czarnym rynku”. Brak skutecznego egzekwowania
obowiazkéw natozonych na producentéw i sprzedawcow papieroséw elektronicznych zaréwno
w sferze prawa podatkowego, jak i innych ograniczen, stanowi jedna z istotnych przyczyn
nieprawidlowos$ci zwigzanych z konsumpcja tych wyroboéw. Bez wprowadzenia efektywnych
mechanizméw kontroli i zwalczania szarej strefy jest wysoce watpliwe, czy wprowadzenie
proponowanych zmian w stawkach podatku akcyzowego osiagnie swéj prozdrowotny, jak
i fiskalny cel. Nalezy bowiem podkresli¢, ze wprowadzenie podwyzszonych stawek akcyzy na
wyroby oferowane przez legalnie dzialajace podmioty moze jedynie przyczyni€ si¢ do eskalacji tego
zjawiska, co wskazuje i potwierdza wiele badan empirycznych. Przede wszystkim w literaturze
podkresla sie, ze w wyniku wystapienia nickorzystnych zmian w opodatkowaniu (wplywajacych na
podwyzszenie ceny produktu) lub dostgpnosci produktow (w tym produktow o okreslonych cechach,
walorach smakowych itp.) — zjawisko szarej strefy moze szybko wrosnaé, natomiast jego
ograniczenie stanowi wigksze wyzwanie. Fakt ten jest zwigzany z ograniczeniami dotyczacymi
przeplywéw miedzy sektorem legalnym i nielegalnym, ktéry wynika z trudnosci wigzanych z
powrotem na rynek legalny zaréwno dla producentéw, jak i konsumentow. Na przyktad konsumenci,
ktérzy chea powrécié¢ do nabywania danego wyrobu na rynku legalnym musza zaakceptowac ptacenie
wyzszych cen za dany towar, jak i inne ograniczenia zwigzane z ich obrotem, ktére nie dotycza szare;
strefy®?. Uczestnicy szarej strefy, jako podmioty nieponoszace cigzarow wynikajacych z regulacji
dotyczacych rynku legalnego sa w stanie zaoferowa¢ konsumentom nie tylko produkt o nizszej cenie,
lecz rowniez wyréb dostosowany do preferencji konsumentéw, chociazby nie byt on zgodny z
wymogami regulacyjnymi. Zatem konsumenci, ktérzy zaczgli nabywa¢ wyroby w ramach szarej
strefy nie sa co do zasady sklonni aby wycofa¢ si¢ z dokonywania zakupéw na ,czarnym

rynku”.

Po drugie popularno$¢ szarej strefy wsrdd producentéw wzrasta wraz ze wzrostem

dysproporcji cenowej wystepujacej pomigdzy czarnym rynkiem a obrotem legalnym. Szybkos¢

3 E, Schneider, D. Ernste, Shadow Economies: Size, Causes, and Consequences, ,Journal of Economic Literature”,
38/2000, s. 77-114.
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rozrostu szarej strefy jest tym wigksza, im bardziej konsumenci sg wrazliwi na zmiany cen. Podobnie,
moze dojs¢ do wzrostu dzialalno$ci w szarej strefie w przypadku wprowadzenia ograniczen
zakupowych, takich jak zmniejszenie dostepnosci produktow lub zawezenie oferowanych
produktéw. Ponadto kolejnym czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi szarej strefy jest wystepowanie
odpowiednio malej skali produkcji i sprzedazy, dzigki ktérej tatwo jest uniknaé wykrycia nielegalnej
dziatalnosci przez organy podatkowe®*. W szczegdlnosci trudne jest kontrolowanie rozproszonych
kanaléow dystrybucji, w tym kanaléw zagranicznych, ktérymi charakteryzuje si¢ obecnie
wystgpujgca szara strefa na rynku e-papieroséw. Istotny wplyw na poszerzanie si¢ szarej strony
moze mie¢ rowniez moda na nabywanie wyrobow o okreslonych wlasciwosciach, w tym w obrocie
nielegalnym. Ponadto obserwowalna niska efektywnos$¢ dziatania administracji publicznej w
zwalczaniu szarej strefy potgczona z nakladaniem coraz wyzszych cigzaréw publicznych moga

stanowi¢ istotny bodziec do rozwoju szarej strefy>>.

Podsumowujac, z perspektywy determinant rozwoju szarej strefy, rynek papieroséw
elektronicznych cechuje si¢ takimi charakterystykami, ktére sprawiaja, ze jest on szczegdlnie
podatny na rozwdj tego zjawiska, co ma swoje potwierdzenie empiryczne. W zwigzku z tym

wprowadzenie wyzszych stawek akcyzy z wysokim prawdopodobiefistwem moze przyczvnié sie

do rozwoju szarej strefy na rvnku e-papieroséw. w szczecoolnosci e-papieroséow jednorazowvch.

Ustalenia powyzsze pozwalajg sformutowaé dwa ogdlniejsze wnioski, tj. po pierwsze:
konkluzj¢, iz koncepcja stojgca za projektami jest niedostatecznie przemyslana, mogac w praktyce
doprowadzi¢ do skutkéw sprzecznych od zaktadanych lub deklarowanych (brak pozytywnego efektu
w postaci ograniczenia spozycia oraz efektu ,,prozdrowotnego”, natomiast skutki niepozadane w

postaci rozrostu szarej strefy, utraty wplywow fiskalnych oraz dalej idacego negatywnego efektu

M RwW. McGee, M. Tyler, Tax Evasion and Ethics: A Demographic Study of 33 Countries, , International Journal of
Business, Accounting, and Finance”, 1(1)/2007, s. 95-114; G. Richardson, Determinants of Tax Evasion: A Cross-
Country Investigation, ,,Journal of International Accounting, Auditing and Taxation”, 15/2006, s. 150-169.

33 NLV. Loayza, The Economics of the Informal Sector: A Simple Model and Some Empirical Evidence from Latin
America, ,Caregie-Rochester Conference Series on Public Policy”, 45/1996, s. 129-162; B.S. Frey, F. Schneider,
Informal and Underground Economics, w: International Encyclopedia of the Social & Behavioral Sciences: Second
Edition, hitps://doi.org/10.1016/B978-0-08-097086-8.71045-2; L. Batrancea i in., Trust and Power as Determinants of
Tax Compliance Across 44 Nations, ,Journal of Economic Psychology”, 74/2019, s. 102-191,
https://doi.ore/10.1016/j.joep.2019.102191; R. Abouk, S. Adams, Bans on Electronic Cigarette Sales to Minors and
Smoking  Among  High School Students, ,Journal of Health Economics”, 54/2017, s. 17-24,
https://doi.ore/10.1016/J.JHEALECO.2017.03.003; J. Kulick, J. Prieger, M.A.R. Kleiman, Unintended Consequences of
Cigarette Prohibition, Regulation, and Taxation, ,International Journal of Law, Crime and Justice”, 46/2016, s. 69-85,
https://doi.ore/10.1016/J.1JL.CJ.2016.03.002; J.E. Prieger i in., The Impact of E-Cigarette Regulation on the lllicit Trade
in Tobacco Products in the European Union, ,,SSRN Electronic Journal”, https://doi.ore/10.2139/SSRN.3435177, dostep:
21 pazdziernika 2024 r.
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zdrowotnego z powodu konsumpcji produktow nizszej jakosci, nielegalnych, z szarej strefy). Po
drugie, wydaje sie, ze projektodawca nie rozwazyt w ogole, czy deklarowane cele mozna osiagnac
innymi (1j. poza-legislacyjnymi) srodkami, takimi jak np. skuteczniejsze dziatanie stuzb oraz bardzie]
efektywna egzekucja obowigzujgcych juz norm prawnych. Tymczasem przypomnie¢ trzeba, ze jest
to wymog (natozony m.in. na projektodawce) wskazany m.in. w ZTP, by wsroéd czynnosci
poprzedzajacych przygotowanie projektu ustawy zbada¢ normowang sferg, skonfrontowaé rozne
metody interwencji, dokonaé wyboru optymalnego $rodka, a do interwencji legislacyjnej odwotywacé
sie w ostatecznos$ci. Zgodnie z par. 1 ZTP:

»§ 1.

1. Podjecie decyzji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza si¢ w szczegolnosci:

1) wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkow spolecznych w dziedzinie wymagajacej interwencji

organéw wladzy publicznej oraz wskazaniem pozadanych Kierunkéw ich zmiany;

2) analiza aktualnego stanu prawnego, z uwzglednieniem prawa Unii Europejskiej, uméw

miedzynarodowych, ktorymi Rzeczpospolita Polska jest zwigzana, w tym umo6w z zakresu ochrony praw

czlowieka, oraz prawodawstwa organizacji i organow miedzynarodowych, ktérych Rzeczpospolita Polska jest

czlonkiem;

3) ustaleniem mozliwosci podjecia $rodkow interwencji organéw wladzy publicznej, alternatywnych

w stosunku do uchwalenia ustawy;

4) okresleniem przewidywanych skutkéw spolecznych, gospodarczych, organizacyjnych, prawnych

i finansowych kazdego z rozwazZanych rozwiazan;

5) zasiggnigciem opinii podmiotéw objetych zakresem interwencji organéw wiadzy publiczne;.

2. W przypadku podjecia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, jezeli projekt ten nie jest opracowywany na

podstawie zatozen, nalezy w szczegolnosci:

1) ustali¢ skutki dotychczasowych uregulowan prawnych obowigzujacych w danej dziedzinie;

2) okresli¢ cele, jakie zamierza si¢ osiagna¢ przez uchwalenie ustawy;

3) ustali¢ rozwigzania prawne alternatywne, ktére moga skutecznie stuzy¢ osiggnigciu zalozonych celéw;

4) sformulowaé prognozy podstawowych i ubocznych skutkéw zamierzonych rozwiazan prawnych

alternatywnych, w tym wplywu tych rozwiazan na system prawa;

5) okresli¢ skutki finansowe poszczegélnych rozwiazan prawnych alternatywnych oraz ustali¢ zrédta ich

pokrycia;

6) dokonaé wyboru optymalnego w danych warunkach rozwiazania prawnego.” [wyréznienia wiasne].

Stan ten jest tez trudny do zaakceptowania w kontekscie wymogéw uzasadnienia projektu ustawy,

wymaganych przez par. 12 ZTP w brzmieniu:

,§ 12. Uzasadnienie projektu ustawy, oprocz spelnienia wymagan okreslonych w ustawach, w regulaminie

Sejmu i w regulaminie pracy Rady Ministréw, powinno zawierac:
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1) przedstawienie mozliwosci podjecia alternatywnych w stosunku do uchwalenia
projektowanej ustawy S$rodkéw umozliwiajacych osiagnigcie zamierzonego celu, ze
wskazaniem, czy Srodki te zostaly podjete, a w przypadku ich podjecia — przedstawienie
osiggnietych wynikéw;

2) szczegblowe wyjasnienie potrzeby wejscia w Zycie projektowanej ustawy albo jej poszczegolnych
przepiséw w terminie krétszym niz 14 dni od dnia ogloszenia, jezeli projekt ustawy przewiduje

takie postanowienia.” [wyr6znienie wiasne].

5.5. Aspekty prozdrowotne opodatkowania e-papieroséw

W kontekscie promocji prozdrowotnych zachowaf wséroéd obywateli, nalezy podkreslié, ze
w ramach Uzasadnienia oraz OSR zastosowano wylacznie jednostronna argumentacj¢, wskazujaca
na jednoznacznie negatywne skutki uzytkowania e-papieroséw. Nie rozwazono przy tym znaczacej
liczby opinii przeciwnych, wskazujacych z jednej strony na efektywno$¢ wykorzystania e-
papieroséw w zwalczaniu uzaleznien od nikotyny, z drugiej strony na potencjalne skutki
uboczne wprowadzania regulacji przyczyniajacych si¢ do ograniczania dost¢pnosci e-

papierosow na rynku. Tymczasem odnalezé mozna kraje, w ktorvch promocia uzytkowania

papierosow elektronicznych przyczynila si¢ do redukcji spozycia nikotyny w spoleczenstwie.

Doswiadczenia tych panstw przecza narracji zaprezentowanej w uzasadnieniach oraz OSR

projektow.

Przykladem pierwszego takiego panstwa jest Szwecja, gdzie wprowadzono regulacje
ograniczajgce dostep do tradycyjnych papieroséw, wylaczajac z tego zakresu wyroby bezdymne, w
tym jednorazowe papierosy elektroniczne. Produkty bezdymne uznano za znaczgco mniej szkodliwa
alternatywe wobec pozostalych wyrobow nikotynowych. W oparciu o raport przygotowany przez
fundacj¢ Smoke Free Sweden stwierdzi¢ mozna, ze wprowadzone rozwigzanie okazalo si¢ by¢
skuteczne w zwalczaniu uzaleznienia od nikotyny, jak i chordéb
z nim zwigzanych®®. W szczegolnosci w Szwecji w przeliczeniu na 100 tysiecy mieszkancow
wskazniki zachorowan na raka pluc sg o 41% nizsze niz w innych krajach Unii Europejskiej, co
przeklada si¢ na zmniejszong o 39,6% stopg zgonéw z powodu nowotwordéw. Ponadto stopa spozycia

nikotyny w Szwecji jest ok. 5 razy nizsza, niz srednia w Unii Europejskiej. Tylko 3% Szwedow w

o Smoke Free Sweden, The Swedish Experience, 2023, https://smokefreesweden.ors/wp-

content/themes/smokefreesweden/assets/pdf/reports/Report%20The%20Swedish%20Experience%20EN.pdf, dostep: 21
pazdziernika 2024 r.
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wieku 16-29 lat pali papierosy w poréwnaniu do 29% innych Europejczykow w wieku 15-24 lat. W

roku 2022 w Szwecji zaledwie 5,6% spoteczenstwa palilo papierosy.

Drugim krajem, gdzie udowodniono istotny, pozytywny wplyw uzytkowania
e-papieroséw na rezygnacje z palenia tradycyjnych papierosow jest Australia. W badaniuz 2019
roku, opartym na danych ogélnokrajowego sondazu National Drug Sirategy Household Survey w
Australii®’, przeanalizowano odpowiedzi 1601 respondentow, ktérzy zadeklarowali, ze podjeli probe
rzucenia palenia w ciggu ostatniego roku. Wieloczynnikowa analiza regresji logistycznej wykazata,
ze uzytkownicy e-papierosébw mieli statystycznie wigksze szanse na rezygnacje z palenia
tradycyjnych papieroséw w pordwnaniu do 0sob korzystajgcych z innych metod porzucenia natogu’®.
Przy czym nalezy wskaza¢, ze obowiazujace w Australii regulacje utrudniajg nabywanie e-
papieroséw przez konsumentéw>’. Z tego wzgledu, majac na uwadze ograniczona dostepnos¢ tych
wyrobéw w Australii, mozna by zaklada¢, ze oszacowany w badaniu pozytywny efekt wplywu
korzystania z e-papieroséw na rezygnacj¢ z uzytkowania papierosoéw tradycyjnych bylby znacznie
silniejszy, gdyby konsumenci mogli tatwiej naby wa¢ e-papierosy. Wyniki tego badania potwierdzaja,
ze zwickszenie dostepnosci e-papieroséw na rynku wyrobéw nikotynowych istotnie wptywa na

szanse rezygnacji z palenia bardziej szkodliwych tradycyjnych papierosow.

Z kolei w przypadku Nowej Zelandii prowadzony jest program vape fo quit smoking.
Przeprowadzone zostaly badania, w ramach ktérych dokonano ewaluacji roli e-papierosow w
procesie rzucania palenia i skutecznosci tego programu®. Program vape fo quit smoking polega na
uzywaniu e-papierosa (z nikotyna lub bez) jake Srodka wspomagajacego rzucenie palenia.
Program ten potwierdza tez stanowisko, Zze papierosy tradycyjne sg bardziej szkodliwe od e-

papierosow.

37 Natjonal Drug Strategy Household Survey to coroczne badanie sondazowe w ramach ktérego pozyskiwane sa
informacje dotyczace postaw i uzycia réznych produktow, w tym wyrobow tytoniowych.

8 M.S. Chambers, Effect of vaping on past-year smoking cessation success of Australians in 201 9-evidence from a
national survey, ,,Addiction”, 117(8)/2022, s. 2306-2315.

59 Australian Government Department of Health, Policy and regulatory approach to electronic cigarettes (e-cigarettes)
in Australia, 2018, https://www.health.sov.au/resources/publications/policy-and-regulatory-approach-to-electronic-
cigarettes-e-cigarettes-in-australia, dostgp: 31 pazdziernika 2024 r.; G. Gravely, P. Driezen, J. Ouimet, A.C.K. Quah,
K.M. Cummings, M.E. Thompson, i.in., Prevalence of awareness, ever-use and current use of nicotine vaping products
(NVPs) among adult current smokers and ex-smokers in 14 countries with differing regulations on sales and marketing
of NVPs: cross-sectional findings from the ITC project, Addiction”, 114(6)/2019, s. 1060—1073; D. Fraser, M. Weier,
H. Keane, C. Gartner, Vapers’ perspectives on electronic cigarette regulation in Australia, ,International Journal of Drug
Policy”, 26(6)/2015, s. 589594,

60 k. Burrowes, C. Fuge, T. Murray, J. Amos, S. Pitama, L. Beckert. An evaluation of a New Zealand "vape to quit
smoking" programme. N Z Med J. 2022 Sep 2;135(1561):45-55.
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W ramach badania przeprowadzono wywiady 1acznie ze 100 uczestnikami, ktorzy korzystali
z programu, jak i tez przeanalizowano dane liczbowe dotyczace innych oséb korzystajgcych z
programu (1118 osob). E-papierosy byly czgsto wybierang forma drogi do rezygnacji z palenia,
innymi formami (ktérych nie oceniano w tym badaniu) bylo stosowanie lekéw lub gum
nikotynowych. Jednak 75% o0s6b zainteresowanych rzuceniem palenia wybierato korzystanie z e-
papieroséw. Badanie pokazato, ze w okresie 6 do 12 miesigcy od okresu rozpoczecia procesu rzucania
palenia, 16% os6b bylo wolnych od dymu tytoniowego i e-papieroséw; 31% korzystalo z e-
papierosow, 31% palilo papierosy tradycyjne i nie korzystato z e-papieroséw; a 22% palito papierosy

tradycyjne oraz e-papierosy. Zatem ogoélem 47% 0so6b byto wolnych od dymu tytoniowego.

W $wietle przedstawionych wyzej uwag wskaza¢ nalezy, ze w kwestii zarzutéw dotyczacych
szkodliwych dla zdrowia skutkow uzytkowania papieroséw elektronicznych odnalez¢ mozna réwniez
nie tylko wyniki badan, ale réwniez publiczne inicjatywy promujace poglad wskazujacy na e-
papierosy jako dalece mniej szkodliwa alternatywe dla papieroséw tradycyjnych i skuteczne

narze¢dzie w terapii uzaleznienia od nikotyny.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze jednorazowe papierosy elektroniczne wprowadzane do obrotu
przez polskich producentow stanowig wyroéb szczegdtowo uregulowany zaréwno na poziomie prawa
krajowego, jak i regulacji Unii Europejskiej. Podlegaja one obowiazkowi rejestracji przed
wprowadzeniem ich do obrotu, a przedstawiana w ramach zgloszenia rejestracyjnego
dokumentacja jest weryfikowana przez Prezesa Biura do spraw Substancji Chemicznych.
Organ ten sprawuje nadzor nad obrotem e-papierosami. Papierosy elektroniczne podlegaja kontroli
jakosci, za$ ustawa o ochronie zdrowia przed nastgpstwami uzywania tytoniu i wyrobow
nikotynowych okresla szereg wymogow dotyczacych sktadu takich wyrobow. Kazdy produkt ma
przypisang karte charakterystyki, w ktorej znajduja si¢ wszystkie jego sktadniki. Na jej podstawie
dokonuje si¢ klasyfikacji, ktéra okresla, jakie oznaczenia oraz ostrzezenia, w tym te dotyczace

potencjalnych alergenéw, powinny by¢ umieszczone na opakowaniu produktu

Powyzej wskazane informacje moga stanowi¢ podstawg do poddania pod watpliwosé
zasadnosci wprowadzania proponowanych zmian legislacyjnych, ktérych celem ma by¢ ograniczenie
dostepnosci cenowej papierosow elektronicznych — jednorazowych oraz wielorazowych papieroséow
elektronicznych w celu ochrony zdrowia publicznego, w szczegdlnosci w celu ochrony oséb
mlodych. Jezeli osiagnigcie tego celu poprzez podwyzszenie stawek akcyzy nie jest mozliwe, to
wprowadzanie zmian w ustawie o podatku akcyzowym staje sie niezasadne.

Z tego wzgledu, w Swietle dostgpnej literatury 1 wynikéw badan potwierdzajgcych stanowisko
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odmienne, niz prezentowane w Uzasadnieniu Projektu oraz OSR, dokumenty te, oprécz wskazania

podstawy dla stawianych tez, powinny zawiera¢ odniesienie si¢ do tych kontrargumentow.

5.6. Bledne zalozenia dotyczace szacowanych wplywéw budzetowych

Zgodnie z OSR do Projektu II na potrzeby oszacowania wplywoéw budzetowych w latach
2025-2027 w zwiazku z podwyzszenie stawek wykorzystano dane dotyczace dotychczasowych
wplywow budzetowych z tytutu akcyzy, wielko$¢ sprzedazy w 2023 r. oraz prognozowane przez
GUS wskazniki inflacji. Do wyliczen przyjeto wspolczynniki elastycznosci cenowej popytu na
poziomie -0,4 w przypadku papierosow tradycyjnych i -0,3 w przypadku tytoniu do palenia.
Natomiast dla ptynu do e-papierosow, wyrobéw nowatorskich oraz cygar i cygaretek wspotczynnik
ten przyjeto na poziomie 0, co oznacza, ze zaklada sig, ze podwyzszenie ceny tych wyroboéw nie
bedzie mialo wptywu na popyt na te wyroby. Jest to zalozenie bl¢dne, gdyz elastycznos¢ cenowa
popytu na e-papierosy nie tylko nie jest réwna 0, ale jest wyzsza, niz elastycznos¢ cenowa popytu
na papierosy tradycyjne, co zostalo potwierdzone w wielu badaniach empirycznych®!. Przyjecie
tego zalozenia skutkuje znaczacym zawyzeniem szacowanych wplywow budzetowych

z tytulu podatku akcyzowego dla papieroséw elektronicznych.

Podobnie zgodnie z zatozeniami wskazanymi w OSR do Projektu:

»Dla urzadzen do waporyzacji zalozono odpowiednio 50% spadek sprzedazy, natomiast w przypadku
jednorazowych e-papieroséw zatozono 95% spadek sprzedazy jednorazowych papieroséw elektronicznych

w 2025 r. (wejicie w zycie przepisow od 1 lipca 2025 r. i dwumiesigczny okres lipiec-sierpien wyprzedazy

61 Stosunkowo wysokg wrazliwo$¢ cenowa popytu na e-papierosy potwierdzaja: M. Pesko, D. Kenkel, H. Wang, J.
Hughes, The Effect of Potential Electronic Nicotine Delivery System Regulations on Nicotine Product Selection,
,,Addiction”, 111(4)/2016, s. 734-744, https://doi.ore/10.1111/add.13257; M. Pesko, C. Courtemanche, J. Maclean, The
Effects of Traditional Cigaretie and E-Cigarette Tax Rates on Adult Tobacco Product Use, ,,Journal of Risk and
Uncertainty”, 60/2020, s. 229-258, https://doi.org/10.1007/s11166-020-09330-9; M. Stoklosa, J. Drope, F. Chaloupka,
Prices and E-Cigarette Demand: Evidence From the European Union, ,Nicotine & Tobacco Research”, 18(10)/2016, s.
1973-1980, https://doi.ore/10.1093/ntr/ntw109; R. Abouk, C. Courtemanche, D. Dave, B. Feng, A. Friedman, J. Maclean,
M. Pesko, J. Sabia, S. Safford, Intended and Unintended Effects of E-Cigarette Taxes on Youth Tobacco Use, ,NBER
Working Paper Series”, 2021, https://doi.org/10.3386/w29216; H. Saffer, D. Dench, M. Grossman, D. Dave, E-Cigarettes
and Adult Smoking: Evidence from Minnesota, ,Joumal of Risk and Uncertainty”, 60/2019, s. 207-228,
https://doi.ore/10.1007/s11166-020-09326-5; M.C. Diaz, E.C. Kierstead, B.S. Khatib, B.A. Schillo, J.A. Tauras,
Investigating the Impact of E-Cigarette Price and Tax on E-Cigarette Use Behavior, ,American Journal of Preventive
Medicine”, 64(6)/2023, s. 797-804, https://doi.ore/10.1016/j.amepre.2023.01.015; X. Deng, Y. Zheng, Estimating the
Effects of E-Cigarette Taxes: A Generalized Synthetic Control Approach, ,Applied Economics”, 2023, s. 1-16,
https://doi.ore/10.1080/00036846.2023.2293671, dostep: 20 pazdziernika 2024 r.
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zgromadzonych zapaséw) oraz 90% spadek sprzedazy jednorazowych papieroséw elektronicznych w latach

kolejnych”¢2,

Wskazane zatozenia dotyczace znacznego spadku wolumenu sprzedazy (nawet o 95%
w przypadku jednorazowych e-papieroséw w roku 2025) implikuja, ze zaktada sie stosunkowo
wysokg elastycznos¢ cenowg popytu na e-papierosy wsréd ich konsumentéw. Jest to zgodne
z wynikami badan empirycznych, w ktérych dokonano oszacowania elastycznosci cenowej popytu
na tego typu wyroby, chociaz w dokumencie tym nie powotano si¢ na zadna podstawe dla estymacji

spadku sprzedazy na opisanym poziomie.

Ponadto, pomimo tak przyjetych zalozen, w ramach szacowania dochodéw budzetowych
w zwigzku z wprowadzanymi zmianami w OSR zatozono, ze wplywy budzetowe beda jednakowe
w kazdym roku, poczgwszy od 2026 r. az do 2034 r. (wynoszac 414 mln zt). Z perspektywy trafnego
zidentyfikowania, ze ze wzgledu na istotna wrazliwos¢ cenowa konsumentéw popyt na e-

papierosy powinien ulega¢ zmniejszeniu — taka symulacja wplywow budzetowych, w ktorej

pozostaja one wysokie i niezmienne, jest nielogiczna oraz nieprawdopodobna w $wietle

przyjetvch zalozen.

Zgodnie z informacjg zawarta w OSR do szacunkéw wplywow budzetowych wykorzystano
dane dotyczace wydawanych banderol:

»Liczb¢ wielorazowych urzadzen do konsumpcji plynu do papierosoéw elektronicznych w wysokosci ok. 0,43
mln szt. oszacowano przy zatoZeniu, ze jezeli dziennie wydawano ok. 0,43 mn banderol na ptyn do papieroséw
elektronicznych (szacunki pomniejszono o banderole wydane na plyn zawarty w jednorazowych papierosach
elektronicznych), a jeden uzytkownik zuzywa dziennie 1 opakowanie plynu oznaczonego jedng banderola, to
otrzymamy podang wyzej liczbe wielorazowych urzadzen. W przypadku podgrzewaczy do wyrobéw
nowatorskich ich liczbg oszacowano na ok. 2,4 min szt. przy zalozeniu, Ze zywotnosé urzadzenia wynosi 1 rok,
a duza czgs¢ uzytkownikéw, ze wzgledu na relatywnie niska ceng, posiada do swojej dyspozycji 2 takie
urzadzenia. Szacunki oparto na liczbie wydanych banderol na wyroby nowatorskie i zatozeniu konsumpcji 1
paczki dziennie/uzytkownika. taczna liczba urzadzen do waporyzacji i jednorazowych papieroséw

elektronicznych zostala oszacowana na ok. 72,8 mln szt.”®.

Zatozono zatem, ze jeden uzytkownik zuzywa dziennie 1 opakowanie ptynu oznaczonego

jedna banderolg. Nalezy wskaza¢, ze jest to znaczace uproszczenie, gdyz jednorazowe e-papierosy

62 OSR, 5. 7.
63 OSR do Projektu, s. 7.
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oraz katridze o pojemnosci 2 ml mogg wystarczaé¢ na ok. 3 dni uzytkowania. Z tego wzgledu

réwniez w tvm aspekcie dokonano przeszacowania oczekiwanych wplywéw budzetowych.

5.7. Wysokie opodatkowanie e-papieroséw a ogolne spozycie nikotyny w spoleczenstwie

Zarébwno w Uzasadnieniu ani OSR nie wskazano zadnych prognoz, wynikéw badan
empirycznych oraz innych analiz, ktére wskazywalyby na behawioralny skutek wprowadzenia
podwyiszonych stawek akcyzy na papierosy elektroniczne. W szczego6lnosci nie odniesiono si¢
do efektywnosci tego typu rozwigzai w konteksScie realizacji celu prozdrowotnego

proponowanych regulacji. W zwiazku z tym nie jest jasne, czy nowelizacja ustawy o podatku

akcyzowym ma mieé przede wszystkim cel stymulacyjny, czy tez charakter fiskalny. Jednakze,

ze wzgledu na pewne ,,pogodzenie” sie projektodawcy ze znaczacym spadkiem wolumenu obrotu
m.in. jednorazowych papieroséw elektronicznych, mozna odnie$¢ wrazenie, ze celem wprowadzanej
regulacjii ma by¢ znaczgce zmniejszenie, w perspektywie czasu zas — zakazanie, sprzedazy
e-papierosow jednorazowych. Na fakt ten wskazuje m.in. odwolanie si¢ w OSR do faktu, ze jako
przyklad rozwigzania problemu nadmiernego spozycia nikotyny w zwiazku z konsumpcja
e-papieroséw  wskazano wprowadzenie zakazu sprzedazy jednorazowych papierosow

elektronicznych we Francji i Belgii. Oznacza to, ze projektowi przys$wiecat cel prozdrowotny.

Jezeli zalozyé, ze glownym celem wprowadzanych regulacji jest poprawa zdrowia
publicznego, w szczegdlnosci ograniczenie spozycia nikotyny przez osoby miode i niepetnoletnie, to
wowcezas nalezy poddaé analizie, czy w wyniku wprowadzonych zmian wystgpuje odpowiednio
wysokie prawdopodobiefistwo, Zze spozycie nikotyny w spoleczefistwie ulegnie zmniejszeniu.
W tym kontek$cie nalezy zbadaé, czy na rynku nie ma odpowiednich substytutéw dla débr,
ktére maja zostaé objete podwyzszonym poziomem opodatkowania. Problem ten nie zostal

poddany analizie w ramach OSR.

Nalezy podkresli¢, ze odnalezé mozna szereg publikacji dotyczacych tego zagadnienia,
w tym badanh empirycznych odnoszacych sie stricte do krzyzowe]j cenowej elastycznosci popytu

pomiedzy e-papierosami a papierosami tradycyj nymi®. W badaniach tych stwierdzono, ze papierosy

64 JE. Prieger, M. Kleiman, J. Kulick, A. Aziani, M. Levi, S. Hampsher, C. Manning, R. Hahn, The Impact of E-Cigarette
Regulation on the Hlicit Trade in Tobacco Products in the European Union, ,,SSRN Electronic Journal”, 2019,
https://doi.ore/10.2139/SSRN.3435177; S. Dolan, M. Bradley, M. Johnson, E-Cigarette Price Impacts Legal and Black-
Market Cigarette Purchasing Under a Hypothetical Reduced-Nicotine Cigarette Standard, ,Nicotine & Tobacco
Research: Official Journal of the Society for Research on Nicotine and Tobacco”, 2023,
https://doi.org/10.1093/ntr/ntad067; A. Friedman, M. Pesko, Young Adult Responses to Taxes on Cigarettes and
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tradycyjne nalezy uzna¢ za ekonomiczne substytuty e-papieroséw. Z tego powodu wzrost podatkow
naktadanych na tradycyjne papierosy prowadzi do spadku ich konsumpcji i wzrostu konsumpcji e-
papierosow. I odwrotnie, wzrost opodatkowania e-papieroséw zmniejsza ich uzycie, zwicksza za$
uzycie tradycyjnych papierosow. Zatem relatywnie wyzsze opodatkowanie e-papieroséw moze
skfoni¢ ich uzytkownikéw do rozpoczecia palenia papieroséw tradycyjnych. Taki efekt krzyzowy
moze mie¢ swoje negatywne konsekwencje rowniez dla os6b mtodych. W swoim badaniu Abouk,
R., Courtemanche, C., Dave, D., Feng, B., Friedman, A., Maclean, J., Pesko, M., Sabia, J., & Safford,
S., jak réwniez Friedman, A., & Pesko, M. wskazali, ze chociaz podatki na e-papierosy zmniejszaja
konsumpcje¢ e-papieroséw przez miodziez, to podwyzszone stawki podatku mogg prowadzié do
zwigkszenia poziomu konsumpc;ji tradycyjnych papieroséw rowniez w tej grupie wiekowej®’. Z tego

wzgledu fakt braku odniesienia sic do omawianego problemu implikuje nierzetelng analize

skutkéw, jakie moze nies¢ ze sobg tak znaczace podwyzszenie stawek akeyzy.

Wobec stwierdzonych wyzej stabosci projektow, tresci ich uzasadnien oraz zawartoéci dokumentéw

OSR — uzna¢ trzeba, ze nie odpowiadaja one ani wymogom zawartym w ZTP, nie spelniaja

réwniez warunku ustrojodawcy przewidzianego w_przepisie art. 118 ust. 3 Konstytucji

(.Whnioskodawcy, przedkladajgc Sejmowi projekt ustawy, przedstawiaja skutki finansowe jej

wykonania”), ani Regulaminu Sejmu®®, kt6ry moca art. 34 naklada wyrazne obowigzki na podmiot

wykonujacy prawo inicjatywy ustawodawczej:
,»2. Do projektu ustawy dotacza si¢ uzasadnienie, ktére powinno:
1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania ustawy,
2) przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,
3) wykazywac roznicg pomigdzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym,
4) przedstawiac¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne,
5) wskazywa¢ Zrédla finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za sobg obciazenie budzetu panstwa lub
budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego,
6) przedstawia¢ zatozenia projektéw podstawowych aktéw wykonawczych,
7) zawiera¢ oswiadczenie o zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej albo o$wiadczenie, ze

przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem Unii Europejskie;.

Electronic  Nicotine Delivery Systems, ,Addiction (Abingdon, England)’, 117/2022, s. 3121-3128,
https://doi.org/10.1111/add.16002, dostep: 21 pazdziernika 2024 r.

65 R, Abouk, C. Courtemanche, D. Dave, B. Feng, A. Friedman, J. Maclean, M. Pesko, J. Sabia, S. Safford, Intended and
Unintended Effects of E-Cigarette Taxes on Youth Tobacco Use, NBER Working Paper Series, 2021,
https://doi.org/10.3386/w29216 dostep: 21 pazdziernika 2024 r.

66 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P.
22022 r. poz. 990.
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2a. W uzasadnieniu projektu ustawy, ktory dotyczy majatkowych praw i obowiazkow przedsigbiorcéw lub praw
i obowiazkéw przedsigbiorcow wobec organdéw administracji publicznej, jako odrebng czgs¢ uzasadnienia,
przedstawia si¢ ocene przewidywanego wplywu projektu ustawy na dziatalno$¢ mikroprzedsigbiorcéw oraz

malych i $rednich przedsigbiorcow.”.

Do réwnie pesymistyeznych wnioskéw prowadzi _konfrontacia dokumentéw OSR

z Regulaminem pracy Rady Ministrow®’, ktéry normuje rzadowy etap procesu legislacyjnego —

jego par. 27 w brzmieniu:

1. Wraz z projektem aktu normatywnego organ wnioskujgcy opracowuje uzasadnienie projektu.

2. Uzasadnienie projektu dokumentu rzqdowego innego niz akt normatywny sporzqdza si¢ w miarg potrzeby.

3. Uzasadnienie projektu aktu normatywnego powinno:

1) wyjasnia¢ potrzebe i cel wydania aktu;

2) przedstawiaé rzeczywisty stan w dziedzinie, ktora ma by¢ unormowana,

3) wykazywac réznice migdzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym (przewidywane skutki prawne
wejscia aktu w Zycie);

(..)

$ 28

1. Odrebng czesé uzasadnienia projektu aktu normatywnego stanowi ocena skutkoéw regulacyi, ktéra przedstawia
wyniki oceny przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych, o kiérej mowa w § 24 ust. 3, zwana dalej
"OSR".

2. OSR zawiera w szczegolnosci:

1) wskazanie podmiotéw, na ktére oddzialuje projektowany akt normatywny;

2) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze o zakresie konsultacji
publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowiqzku zasiggnigcia opinii okreslonych podmiotéw wynikajgcym
z przepiséw odrgbnych;

2a) informacje o wynikach analiz mozliwosci osiggnigcia celu projektu za pomocq innych srodkow;

3) przedstawienie wynikéw analizy wplywu projektowanego aktu normatywnego na podmioty, o ktérych mowa
w pht 1, oraz wplywu projektu na istotne obszary oddzialywania, w szczegolnosci na:

a) sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek samorzqdu terytorialnego,

b) rynek pracy,

¢) konkurencyjnosé gospodarki i przedsigbiorczo$é, w tym funkcjonowanie przedsigbiorcéw, a zwlaszcza
mikroprzedsiebiorcéw, malych i Srednich przedsigbiorcéw,

d) sytuacje ekonomiczng i spoleczng rodziny, a takze os6b niepetnosprawnych oraz osob starszych;

4) wskazanie 2rédel finansowania, zwlaszcza jezeli projekt pocigga za sobq obcigzenie budzetu pavistwa lub
budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego;

5) wskazanie Zrédet danych i przyjetych do obliczen zalozen.

67 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 paZdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw, M.P. z 2024 r.
poz. 806.
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2a. OSR projektu aktu normatywnego, ktory okresla zasady podejmowania, wykonywania lub zakorczenia
dziatalnosci gospodarczej, zawiera takze:

1) wyniki analizy zgodnosci projektu z przepisami ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcow (Dz.
U. poz. 646, 1479, 1629, 16331 2212);

2) informacje o zastosowaniu proporcjonalnych ograniczenr obowigzkéw administracyjnych wobec
przedsigbiorcéw albo uzasadnienie braku mozliwosci zastosowania takich ograniczen, o ktérych mowa w art.
68 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcow.

3. OSR projektu ustawy zawiera takze: '

1) zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu;

2) okreslenie celu i istoty interwencji;

3) poréwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach.

4. OSR projektu ustawy albo projektu rozporzqdzenia, ktory nie jest przedstawiany do konsultacji publicznych,
zawiera wskazanie przyczyn rezygnacji z prowadzenia konsultacji publicznych.

3. OSR przedstawia sig na formularzu, kidrego wzor Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw zamieszcza w

Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.”.

VI. Podsumowanie i wnioski opinii

6.1. Przeprowadzone na potrzeby niniejszej opinii analizy potwierdzily istotne znaczenie
spoleczno-gospodarcze zmian zawartych w projekcie ustawy o zmianie ustawy
o podatku akcyzowym oraz w projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz
ustawy Kodeks karny skarbowy. Ponizej prezentujemy wnioski podjetych przez nas rozwazan,

ktore sa wspélne dla obu Projektow:

1) Projekt narusza zasade proporcjonalnosci poprzez wybor dalece ingerencyjnego
rozwigzania (nieproporcjonalnego oraz nieadekwatnego) w imi¢ ogélnie okreslonego
zalozZenia ochrony zdrowia oraz poprzez nieréwne traktowanie producentéw tradycyjnych
wyborow papierosowych oraz producentéw e-papieroséw. Wprowadzona zmiana nie
osiagnie zamierzonego celu, jakim jest ograniczenie liczby mlodych osob siegajacych po
papierosy, jesli nie bedzie powigzana z odpowiednim wzrostem cen tradycyjnych

wyrobow tytoniowych.

2) Projekt narusza zasad¢ prawa Unii Europejskiej stanowigca, ze produkty podobne nalezy
opodatkowa¢ w zblizony sposob, tak aby nie dopusci¢ do faworyzowania jednych
produktéw kosztem innych, w przypadku gdy zaspokajaja one zblizone potrzeby.

Z pewnoscia papierosy tradycyjne sa produktami podobnymi do e-papieroséw. Zatem
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3)

4

5)

ustalajac stawki akcyzy na papierosy elektroniczne nalezy bra¢ pod uwagg stawke akcyzy

na papierosy tradycyjne.

Projekt II powoduje nieréwne traktowanie podmiotéw poprzez wprowadzenie
rozwiazania, ze taki sam koszt banderoli legalizacyjnej ponosi podmiot, ktéry w ogéle nie
natozyt banderoli oraz podmiot, ktory natozyt poprawnie banderolg, lecz uplynal termin
jej waznosci i przed tym terminem podmiot tén nie dokonal zmiany banderoli na banderolg

0 nowym terminie waznosci.

W uzasadnieniu do Projektu oraz w OSR wystepuja istotne braki, ktore uniemozliwiaja
ocene zasadnosci i potencjalnych skutkéw wprowadzenia podwyzszonych stawek akcyzy
na jednorazowe papierosy elektroniczne oraz urzadzenia do waporyzacji. W tym
kontek$cie wskazaé¢ mozna na: deficyt zrodet umozliwiajacych oszacowanie skutkow
spoleczno-gospodarczych planowanego rozwigzania, brak udowodnienia zwiazku
pomiedzy obrotem papierosami elektronicznymi a wskazywanymi problemami
spolecznymi, a takze brak scenariuszy alternatywnych, w tym dotyczacych rozwoju szarej

strefy oraz zwickszenia konsumpcji wyrobow tytoniowych o charakterze substytutow.

Stwierdzone wyzej mankamenty obu projektow — cho¢ samodzielnie juz dyskredytujace
dla nich oraz dostatecznie uzasadniajace wniosek o ich prawdopodobnej
niekonstytucyjnosci — nie uchylaja poprzednio podniesionych przez Centrum watpliwosci.
Przeciwnie, analiza potwierdzita zasadno$¢ sformulowanych wezesniej innych zarzutow
wzgledem projektow, w tym:
- prawdopodobng kolizje z innymi potencjalnymi wzorcami kontroli-zasadami
konstytucyjnymi, takimi jak: art. 2 — zasada ochrony praw i intereséw w toku,
zasada ochrony praw stusznie nabytych, zasada prawidtowej legislacji; art. 118
ust. 3 — wymog przedstawienia skutkow finansowych wykonania ustawy przez
jej wnioskodawce, a nawet art. 1 — zasada dobra wspolnego (ktora sprzeciwia
sie  arbitralnosci  prawodawcy, uprzywilejowujagcego jedna  grupg
przedsigbiorcow, kosztem eliminowanej z rynku drugiej grupy oferujacej

towary podobne, konkurencyjne);

- powierzchownosé¢, lapidarno$¢, enigmatycznos$é, ubogos¢ intelektualna,
a zarazem jednostronno$é, nieobiektywnos¢ oraz agitacyjny charakter

uzasadnienia, co nie odpowiada wymogom wynikajacym z przepisdéw prawa
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powszechnie obowiazujacego oraz wewnetrznego (m.in. par. 1 oraz par. 12

ZTP; art. 34 Regulaminu Sejmu; par. 27 Regulaminu pracy Rady Ministréw);

- inne blgdy oraz nickonsekwencje uzasadnienia oraz OSR (m.in. watek
rzekomej  ,,nieekologicznosci”  e-papieroséw, przy  jednoczesnym
przemilczeniu  kwestii zanieczyszczenia Srodowiska przez niedopatki

pozostajace po tradycyjnych papierosach);

- pominigcie przez projektodawce aspektu komparatystycznego (prawno-

poréwnawczego);

- faktyczng pozornos$¢ procesu konsultacyjnego (co potwierdza dodatkowo
reakcja na Zgtoszenie Centrum) oraz iluzorycznos$¢ dialogu z interesariuszami

w procesie decyzyjnym.

6.2. W swietle wszystkich powyzszych uwag wyrazamy stanowisko, Ze projekt ustawy
o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (druk sejmowy nr 692; UD 105) oraz projekt ustawy
o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy Kodeks karny skarbowy (UD 139)
przewiduje daleko idace zmiany w wysokosci stawek podatku akcyzowego na papierosy
elektroniczne, w szczeg6lnosci na jednorazowe papierosy elektroniczne oraz urzadzenia do
waporyzacji, co w konsekwencji wplynie na ich cen¢. Zmiany te moga znaczaco wplynaé na
sytuacj¢ podmiotéw z branzy wapingowej, poniewaz tak drastyczne podwyzki cen mogj
prowadzi¢ nawet do eliminacji z rynku niektérych przedsigbiorstw zajmujacych si¢ produkeja

i sprzedazg tych wyroboéw.

Projekty ustaw zawierajg szereg bledéw i nieprawidlowosci, swiadezgcych o braku
poglebionej analizy i refleksji nad skutkami wprowadzanych zmian podczas ich przygotowania,
a takze ignorowanie konstytucyjnych ram prawnych oraz zobowiazan wynikajacych z prawa
Unii Europejskiej. W szczegolnoSci projekty naruszaja zasade proporcjonalno$ci poprzez
wybor dalece ingerencyjnego rozwigzania w imi¢ ogélnie okreslonego zalozenia ochrony
zdrowia oraz poprzez nieréwne traktowanie producentéw tradycyjnych wyboréw
papierosowych oraz producentéw/dystrybutoréw e-papieroséw, jak réwniez naruszaja zasade
prawa UE stanowiacg, ze produkty podobne nalezy opodatkowywaé w zblizonej wysokosci.
Ponadto charakteryzujg si¢ brakiem rzetelnej analizy skutkow wprowadzanych regulacji, jak
i mozliwych alternatywnych scenariuszy, takich jak rozwdj szarej strefy oraz zastapienie

papieroséw elektronicznych przez bedace ich substytutami papierosy tradycyjne. Brak

45



poglebionej refleksji znalazl swoje odzwierciedlenie w OSR, gdzie nie zawarto zadnych analiz

ani danych potwierdzajacych zasadno$¢ i skuteczno$¢ proponowanych zmian stawek akeyzy.

Wyrazamy stanowisko, ze ze wzgledu na istotne skutki spoleczno-ekonomiczne, ktore
wigza sie z tak drastycznymi zmianami w wysoko$ci stawek podatku akcyzowego, konieczne
jest przerwanie prac legislacyjnych nad projektami oraz zapobiezenie ich ewentualnemu
wejéciu w Zycie, by nie doprowadzi¢ do sytuacji obowiazywania i stosowania regulacji
watpliwej Kkonstytucyjnie oraz prawdopodobnie szkodliwej w aspekcie spoleczno-

gospodarczym.

Dodatkowo sugerujemy, by — podejmujac decyzje o zmianie stanu prawnego w zakresie
opodatkowania produktéw nikotynowych w przysziosci — kierowa¢ sie wytycznymi zawartymi
w ZTP oraz dyrektywami stanowienia dobrego prawa (good legislation), w tym oceny skutkow
regulacji (regulatory impact assessment), przewidywania spoleczno-gospodarczych nastgpstw
legislacji oraz prowadzenia polityki prawodawczej w oparciu o dowody (evidence based
policymaking), w tym zwlaszcza przeprowadzi¢ rzetelne, wszechstronne oraz obiektywne
analizy, a takze konsultacje dotyczacych zasadnosci i potencjalnych skutkéw wprowadzanych

zmian.

Opinie sporzadzili:

prof. ucz. dr hab. Krzysztof Kozminski
dr Mitosz Klosowiak

mgr Barbara Blaszczak

...................................................................................................

prof. ucz. dr hab. Krzysztof Kozminski dr Mitosz Klosowiak

.................................................

mgr Barbara Btaszczak
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Zatacznik nr 1

Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego

Centrum Oceny Skutkéw Regulacji jest, utworzong w 2022 r., jednostka organizacyjng Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, realizujaca w ramach Programu Nauka dla
Spoteczeristwa MEIN, projekt ,,Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego” o
budzecie 1.723.965,00 z. Centrum wspélpracuje scisle z Zakladem Ekonomicznej Analizy Prawa.

Centrum zapewnia wsparcie intelektualno-eksperckie naukowcow uniwersyteckich, ktérzy w ramach
interdyscyplinarnych grup badawczych przygotowywaé begda opracowania poswiecone ocenie
skutkéw regulacji (regulatory impact assessment), przewidujac nastepstwa przyjecia rozwiazan oraz
identyfikujac ich koszty (costs) i zyski (benefits) w wymiarze spoleczno-gospodarczym. Tak
rozumiana ocena skutkow regulacji odpowiada ,,polityce prawa” postulowanej sto lat temu przez
jednego z najwybitniejszych polskich prawnikow: Leona Petrazyckiego, jest zgodna z postulatami
ruchu  ekonomicznej anmalizy prawa (law & economics), zaleceniami  organizacji
migdzynarodowych (np. OECD, Unia Europejska, Bank Swiatowy) oraz do$wiadczeniami krajow
anglosaskich i zachodniej Europy, ktére zainwestowaly w podniesienie jakosci legislacji i wdrozyly

polityke ,,lepszych regulacji” (better regulation).

Celami Centrum s m.in.:

0 poprawa krajowego procesu stanowienia prawa poprzez wzmocnienie komponentu

merytorycznego 1 udoskonalenie szczegdlnie oceny skutkow regulacji,

0 wypracowanie nowych plaszczyzn wspdlpracy w trojkacie: rzadzacy (organy wiadzy
publicznej i instytucje panstwowe) — Uniwersytet — biznes (przedsiebiorcy, organizacje

gospodarcze/branzowe);

0 implementacja w Polsce rozwigzan zblizonych do zagranicznych osrodkéw analitycznych,
aktywnych w sferze oceny skutkéw regulacji (regulatory impact assessment) i modelowania
polityk publicznych (policing research) oraz wdrozenia polityk dotyczgcych lepszych
regulacji, polityki regulacyjnej opartej na dowodach (evidence- based) oraz redukcji obcigzen

regulacyjnych;
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0 wlaczenie Uniwersytetu Warszawskiego w Scislejsza wspolprace z interesariuszami
zewnetrznymi (organizacjami pozarzadowymi, przedsigbiorcami, zwigzkami zawodowymi,

organizacjami przedsigbiorcow itp.);

0 stworzenie zinstytucjonalizowanego, interdyscyplinarnego, eksperckiego zaplecza dla
wszystkich  interesariuszy ~ procesu  prawodawczego  (administracji  publicznej,

parlamentarzystow, organizacji pozarzadowych itd.);

0 wsparcia naukowego (uniwersyteckiego) dla tworzenia lepszych regulacji i prowadzenia

polityki prawodawczej w oparciu o dowody (evidence based policymaking);

0 promocja polskiej nauki wéréd podmiotéw zewnetrznych wzgledem uniwersytetu:
uczestnikow rynku (przedsiebiorcow, pracodawcow, konsument6éw), decydentow (instytucje

publiczne, politycy, urzednicy), organizacji pozarzadowych itd.;

0 promocja polskiej nauki za granicg, w tym zwlaszcza dokonan na polu stanowienia prawa i

racjonalnosci procesu prawodawczego, poprzez publikacje w zagranicznych czasopismach;

0 dostarczenie nowego impulsu naukowego w sferze badan poswigconych legisprudencji (teorii
i praktyki stanowienia prawa), ekonomicznej analizie prawa, ocenie skutkéw regulacji, teorii

wyboru publicznego i analizie behawioralne;j.

ok

Dotychczas Centrum przygotowalo liczne ekspertyzy prawno-ekonomiczne (tacznie kilkadziesiat),
w tym réwniez analizy OSR albo ewaluacje OSR do projektow aktéw prawa krajowego lub
unijnego®® oraz opinie ,przyjaciela sadu” (amicus curiae) w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym (ktérej ustalenia potwierdzit nastgpnie Trybunat w orzeczeniu stwierdzajacym
niezgodno$¢ przepisow ustawowych z Konstytucja)®®, a takze zorganizowato kilkanascie debat,
seminariéw, konferencji i innych wydarzeii popularyzujacych reforme¢ stanowienia prawa’®,

a takze zawarlo umowy o wspodlpracy m.in. z Okregowa Izba Lekarskg w Warszawie im. prof. J.

68 Przykiadowe opinie dostepne na stronie internetowej Centrum: https:/cosr.wpia.uw.edu.pl/opinie-ekspertyzy-
artykuly/, dostep: 21 paZzdziernika 2024 r.

69 Opinia Centrum w sprawie o sygn. K 15/23 opublikowana na stronie internetowej Trybunatu Konstytucyjnego:
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%2015/23. dostep: 21 pazdziernika 2024 r.

70 M.in.: Ogé6lnopolska Konferencja Naukowa Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego w dniu
23 lutego 2024 r., zapis przebiegu konferencji: https://www.youtube.com/watch?v=VInjKtO-Kew, dostgp: 21
pazdziernika 2024 r.
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Nielubowicza, Stowarzyszeniem Prawnikéw Prawa Energetycznego, Rzadowym Centrum
Legislacji, Ministerstwem Edukacji i Nauki, w ramach ktérych przygotowano interdyscyplinarne

ekspertyzy dotyczace oceny skutkow regulacji.
Ponadto w ramach Centrum opracowano kilkadziesiat opracowan naukowych, w tym:

- monografi¢: M. Jablonski K. Kozminski (red.), Ocena skutkéw regulacji. Miscellanea,

Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 20247!;

- tom uznanego czaspisma naukowego ,Studia luridica”, nr 102 pt. Lawmaking and

Legislation, 20247,

- raport: Ocena skutkéw regulacji. Doswiadczenia zagraniczne i polskie — wnioski i postulaty.

Raport Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 202473,

Centrum utrzymuje relacje z licznymi podmiotami zagranicznymi aktywnymi na polu
stanowienia prawa, reformy legislacji lub oceny skutkow regulacji, w tym Miedzynarodowym
Stowarzyszeniem Legislacji - International Association of Legislation™. Nawigzano rowniez —
w trakcie kilku zagranicznych wizyt studyjnych — kontakty z instytucjami oraz podmiotami
naukowymi zajmujgcymi si¢ oceng skutkéw regulacji, w tym: angielskimi (Regulatory Policy
Committee w Londynie), unijnymi (Regulatory Scrutiny Board w Komisji Europejskiej), izraelskimi
(Kancelarig Premiera Izracla w Jerozolimie), holenderskimi i belgijskimi (ministerstwa
sprawiedliwosci i inne urzedy administracji rzadowej), a takze licznymi instytucjami naukowymi,
w tym zagranicznymi uniwersytetami (np. University College London, Hebrew University, Bar-Ilan
University, University of Haifa) oraz think-tankami skupionymi na problematyce stanowienia prawa,
ocenie skutkow regulacji oraz optymalizowaniu polityk publicznych pod wzgledem ich

efektywnosci.

Zalozycielem i kierownikiem Centrum jest prof. ucz. dr hab. Krzysztof Kozminski, pemigcy
jednoczesnie funkcje kierownika Zakladu Ekonomicznej Analizy Prawa oraz kierownika

Podyplomowego Studium Zagadnien Legislacyjnych

"1 hitps://scholar.com.pl/pl/glowna/8862-ocena-skutkow-regulacjibrmiscellanea.html dostep: 21 pazdziernika 2024 r.

L2 https://wuw.pl/data/include/cms//SI 2024 102.pdf, dostep: 21 paZdziernika 2024 r.

7> hups://cosr.wpia.uw.edu.pl/wp-content/uploads/2024/04/RAPORT UW_COSR_EBOOK.pdf.  dostep: 21
?fz’dziem-ika 2024 1.

Na ten temat m.in.: htips://ial-online.org/new-special-issue-studia-iuridica-journal-of-faculty-of-law-and-
administration-university-of-warsaw-lawmaking-and-legislation/. dostep: 21 pazdziernika 2024 r.
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Zatacznik nr 2

OPINIA
CENTRUM OCENY SKUTKOW REGULACJI UW
DO PROJEKTU USTAWY O ZMIANIE USTAWY O PODATKU AKCYZOWYM
ORAZ USTAWY KODEKS KARNY SKARBOWY (NR UD 139)

1. Przedmiot opinii

Niniejsza opinia — sporzadzona przez Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu
Warszawskiego (dalej jako: ,,Centrum”) oraz ztozona w ramach konsultacji publicznych —
dotyczy projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy Kodeks karny
skarbowy’* (projekt z dnia 27 wrze$nia 2024 r., nr UD 139 w Wykazie prac legislacyjnych i
programowych Rady Ministréw; dalej jako: ,,Projekt”).

Niniejsza opinia — ze wzgledu na bardzo krotki czas prowadzonych konsultacji publicznych
(tj. okres od dnia 30 wrzesnia do 7 paZdziernika br., czyli zaledwie kilku dni — 0 czym szerze]
w dalszych czesciach opinii) oraz dynamike prac nad Projektem, ma charakter wstgpny,
ograniczajac sie do zasygnalizowania najpowazniejszych zastrzezen, generalnych uwag
krytycznych, watpliwosci oraz postulatow, ktorych uwzglednienie przynajmniej w
minimalnym stopniu ograniczytoby przewidywane, lecz wysoce prawdopodobne, negatywne
skutki spoleczno-gospodarcze, a takze zlagodzilo ocen¢ prawna prowadzong w kontekscie
ram prawnych wyznaczonych przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.7¢ (dalej jako: ,,Konstytucja”).

Juz w tym miejscu nalezy podkresli¢, ze tempo prac nad Projektem, ztoZzono$¢ normowanej
materii, zakres oddzialywania na adresatow, wieloaspektowos¢ regulacji (tj. propozycja
nowelizacji przepisow nalezgcych do kilku roznych dziedzin prawa, w tym prawa
podatkowego, karnego, administracyjnego), donioste skutki ekonomiczne oraz watpliwosci
konstytucyjne — uzasadniajg nie tylko potrzeb¢ szczegdlnej rozwagi po stronie
projektodawcy, ostroznosci organéw wladzy publicznej decydujacych od przyjeciu
Projektu, ale rowniez jego uprzednie rzetelne i interdyscyplinarne przeanalizowanie przez
ekspertow oraz przeprowadzenie uczciwego dialogu ze srodowiskiem interesariuszy.

Z tych powodéw Centrum sygnalizuje koniecznos¢ wydluzenia prac legislacyjnych nad
Projektem, w_tym zwlaszcza zmiane terminu koncowego prowadzonych konsultaciji

73 Projekt ustawy, wraz z uzasadnieniem oraz dokumentem OSR, dostepny na stronie internetowej:
https://levislacja.rcl.eov.pl/projeki/12389955/katalog/13084089# 13084089 , dostep: 3 paZzdziernika 2024 r.

76 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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publicznych na dzien poézniejszyv, by prawo udzialu w konsultacjach bylo realne, a nie
iluzoryczne.

Ponadto Centrum deklaruje jednoczesnie podjecie interdyscyplinarnych prac
analitycznych przez ekspertow Centrum w celu weryfikacji Projektu, w tym zwlaszcza
ewaluacji jego uzasadnienia oraz zalgczonego do niego dokumentu OSR. Przygotowana
analiza zostanie nastgpnic przekazana wilasciwym organom wladzy publicznej, w tym:
Ministrowi Finanséw, Kierownictwu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Kancelarii Sejmu,
Kancelarii Senatu oraz Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, a takze udostepniona
zainteresowanym ekspertom, organizacjom pozarzagdowym oraz mediom. Analiza — wzorem
rozwigzan zagranicznych, w ktérych specjalnie powotane instytucje publiczne (np. brytyjska
Regulatory Policy Committee) lub pozarzadowe, do ktérych celow statutowych nalezy
monitorowanie procesu stanowienia prawa — formulowac bedzie oceng w postaci ,,zielone;j”
albo ,,czerwonej” kartki dla Projektu oraz jego uzasadnienia i zalgczonego dokumentu OSR.

Niniejsza opinia ma charakter wstepny, uzasadniony realiami procesu legislacyjnego oraz
zaledwie kilkudniowym okresem konsultacji publicznych. Zastrzec trzeba zatem, ze
sformutowane nizej wnioski nie maja charakteru ostatecznego, a oceny oraz finalne konkluzje
zawarte w analizie Centrum, o ktérej] mowa wyzej, moga réznié sie. Tym bardziej jednak
postulat wydtuzenia okresu przeznaczonego na opiniowanie oraz konsultowanie Projektu jest
uzasadniony,

Z uwagi na glowne zadanie Centrum — ktérym jest udoskonalenie procesu stanowienia prawa
w kontekscie podniesienia jakosci oceny skutkow regulacji (regulatory impact assessment),
przewidywania spoleczno-gospodarczych nastgpstw legislacji oraz prowadzenia polityki
prawodawczej w oparciu o dowody (evidence based policymaking) — niniejsza opinia wstepna
oraz pozniejsza analiza skoncentrujg si¢ na weryfikacji uzasadnienia Projektu oraz dokumentu
OSR, nie ignorujgc jednak aspektu konstytucyjnego oraz formalno-legislacyjnego.

. Projekt — uwagi ogdlne

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze Projekt — choé¢ formalnie relatywnie zwiczly
oraz skladajacy si¢ z zaledwie czterech przepisow (dwa przepisy zmieniajgce inne przepisy
ustawowe, przepis przejsciowy oraz przepis o wejsciu w zycie) — dotyka skomplikowanej
materii spoteczno-gospodarczej, przewidujgc ponadto ingerencje w rozne obszary regulacii,
tradycyjnie kwalifikowane jako materia prawa podatkowego (instytucja podatku
akcyzowego), prawa karnego (przewidywana nowelizacji Kodeksu karnego skarbowego), a
takze ogélnego prawa administracyjnego (reguly prowadzenia dzialalnosci w zakresie
urzgdzen do waporyzacji okreslone w przepisie art. 3 Projektu).

Jednoczesnie jednak dostrzec trzeba, ze — niezaleznie od Projektu — przedmiotem prac
legislacyjnych jest rtownolegle inny projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym
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(druk nr 692; dalej jako: ,,Projekt I1)"7, ztozony do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
2 pazdziernika 2024 r. druk sejmowyposelski nr 692.

Biorac pod uwage fakt, iz Projekt oraz procedowany rownolegle Projekt II dotycza de facto
tozsamych materii oraz okolicznosci, iz Projekt zostat wyodrebniony z Projektu II (z uwagi
na zglaszang konieczno$é notyfikacji Komisji Europejskiej przepisow przewidujacych
opodatkowanie akcyza urzadzen do waporyzacji)’® — stwierdzi¢ trzeba. ze:

- zakres proponowanej interwencji legislacyjnej nie ogranicza si¢ ,jedynie” do
materii objetej Projektem, ale ma charakter kompleksowy i musi by¢ analizowany
w kontekscie prowadzonych rownolegle prac legislacyjnych Projektu IT;

- proponowane oboma projektami zmiany sa doniosle i daleko idace, wrecz
drastyczne (przykladowe fragmenty z uzasadnienia Projektu: ,Jednorazowe
papierosy elektroniczne nie bedg wyrobami akcyzowymi, ale okreslenie ich definicji
jest niezbedne, poniewaz nalezna akcyza dla plynu zawartego w tych papierosach
bedzie podwyzszona o kwote 40 zF™ oraz W przypadku urzqdzen do waporyzacji
(wielorazowe papierosy elektroniczne i podgrzewacze) nalezy liczy¢ sig ze wzrostem
cen detalicznych o ok. 49-50 z¥/szt. Przewidywanym efektem podwyzszenia naleznej
akcyzy dla plynu do papierosow elektronicznych zawartego w jednorazowych
papierosach elektronicznych bedzie tez wzrost cen jednorazowych papierosow
elektronicznych o podobne wartosci”® — sama okoliczno$¢ podwyzszenia wysokosci
daniny publicznoprawnej o niebagatelna kwot¢ 40 zt oraz wzrost ceny detalicznej o
kwote rzedu 49-50 zt oznacza radykalng i nagla zmiang przez ustawodawce ,regut
gry” na rynku, w ktérym obecnie uczestnicza setki tysigcy osob, w tym
przedsigbiorcow, pracownikéw i konsumentow);

- analiza oraz proces konsultacji obu projektéw powinny by¢ wszechstronne i
systemowe, tj. prowadzone z uwzglednieniem zmian przewidywanych Projektem II;

- okoliczno$é ,rozbicia” (rozdzielenia) prac legislacyjnych nad dwoma
projektami powoduje trudno$¢ w ich ocenie, a zarazem podwyisza ryzyko
popelnienia bledu, a nawet merytorycznego ,rozjechania si¢” regulacji,
skutkujacego wewnetrzng sprzecznoscia przepisow ustawowych, lukg w prawie,
niekonsekwencja legislacyjno-terminologiczna (postuzenie si¢ odmiennymi pojeciami
dla okreslenia tozsamych stanow faktycznych — wbrew par. 9-10 ZTP*') lub inna
niespdjnoscia regulacyjna;

"7 hitps://orka.seim.gov.pl/Drukil Oka.nsf/0/AB6B48F04C138743C1258BAA004F6198/%24File/692.pdf, dostgp: 3
pazdziernika 2024 r.

78 Komunikat w sprawie zmian w ustawie o podatku akcyzowym, hitps://www.gov.pl/web/finanse/komunikat-w-sprawie-
zmian-w-ustawie-o-podatku-akcvzowyvm, dostep: 3 pazdziernika 2024 r.

79 Uzasadnienie Projektu, s. 2.

80 Uzasadnienie Projektu, s. 8.

81 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U.
z 2016 r., poz. 283.
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- obu projektom — z uwagi na zakres normowania, skutki spoleczno-gospodarcze
oraz ich drastyczno$¢ — towarzyszg powaine watpliwosci konstytucyjne (m.in.
ryzyko kolizji z przepisami Konstytucji: art. 2 — zasada ochrony praw i interesow w
toku, zasada ochrony praw stusznie nabytych, zasada prawidlowej legislacji; art. 20 —
zasada spolecznej gospodarki rynkowej; art. 22 — zasada wolnosci dziatalnosci
gospodarczej; art. 31 ust. 3 — zasada proporcjonalnosci; art. 32 — zasada réwnosci
wobec prawa oraz zakaz dyskryminacji; art. 118 ust. 3 — wymdg przedstawienia
skutkéw finansowych wykonania ustawy przez jej wnioskodawcg), ktére powinny by¢é
rozwazone oraz wyeliminowane;

- oba projekty, tj. zaréwno Projekt oraz projekt II, sa przedmiotem prac
legislacyjnych prowadzonych obecnie w tempie, ktére uniemozliwia
przeprowadzenie rzetelnych, otwartych na rézne glosy ekspertow i
interesariuszy, konsultacji oraz opiniowania.

- proponowany na 1 kwietnia 2025 r. termin wejscia w zycie Projektu jest zbyt
szybki i dalece niewystarczajacy. Ze wzgledu na konieczno$é przebranzowienia
si¢ czeSci przedsigbiorcow nalezy rozwazy¢ termin co najmniej 1 lipca 2026 r.,
réownolegle majac na uwadze toczace sie prace nad projektem I1.

Jednoczesnie juz pobiezna lektura Projektu, jego uzasadnienia oraz dokumentu OSR
uzasadnia generalny wniosek, ze dokumenty te opracowane zostaly niechlujnie i pozostaja
dalece niedoskonale, o czym swiadcza chocby niezrgeznoscei jgzykowe oraz bledy redakcyjne
w tresci uzasadnienia oraz OSR.

Zastrzezenia budzi tez technika legislacyjna niektérych przepisow, co zostanie rozwinigte w
pozniejsze] analizie Centrum.

3. Uzasadnienie Projektu

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ trzeba, ze uzasadnienie Projektu — w zakresie wskazania
racji przemawiajacych na rzecz przyj¢cia proponowanej regulacji — jest lapidarne i
enigmatyczne. W praktyce projektodawca ograniczyl si¢ do ogélnego i syntetycznego zdania
w brzmieniu: ,,Oczekiwanym efektem zmian wprowadzanych w ustawie o podatku akcyzowym
Jest ograniczenie dostgpnosci cenowej urzqdzen do waporyzacji, szczegélnie jednorazowych
papierosow elektronicznych, zwlaszcza dla mlodszej czesci spoleczenstwa rozpoczynajqcej
swdj kontakt z uzywkami prowadzqcymi do uzaleznier skutkujgcych nieodwracalnymi

szkodami zdrowotnymi”®?.

Nie podaje przy tym jakichkolwiek danych statystycznych, przykladéw, wynikéw badan
lub innych informacji, ktére pozwolilyby stwierdzi¢, czy rzeczywiscie dostepnosé urzadzeri
do waporyzacji, zwlaszcza jednorazowych papieroséw elektronicznych — rzeczywiscie
przyczynia si¢ (oraz w jakim stopniu, a takze w poréwnaniu do innych produktow
konkurencyjnych) do pogorszenia stanu zdrowia spoteczenstwa, uzaleznienia ludzi mtodych,
negatywnych kosztow spolecznych itd. Projektodawca po prostu przyjal, ze tak jest i to

82 Uzasadnienie Projektu, s. 2.
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zadeklarowat albo, co gorsza, majgc na wzgledzie zupeknie inny cel (prawdopodobnie
wylacznie fiskalny), dodal ogélny argument zdrowotny jedynie z powodu perswazyjno-
agitacyjnego.

Generalnie rzecz biorac: uzasadnienie Projektu w ogoéle nie thumaczy ,,po co” (w jakim celu)
proponowana jest regulacja i jakie intencje towarzysza projektodawcy, ograniczajgc si¢ do ich
szczegétowego omowienia oraz wskazania prawdopodobnych (i niematych) kosztow i
wzrostu cen. Doié powiedzie¢, ze stlowo ,zdrowie” (wlasnie w przytoczonym wyzej
fragmencie, jako ,,nicodwracalne szkody zdrowotne™) pojawia si¢ w tresci 9-stronicowego
uzasadnienia Projektu tylko jeden raz (sic!).

Biorac pod uwage powyzsze — Projekt nie realizuje szeregu wymogéw wzgledem
projektodawcy, wynikajacych z przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego oraz
wewnetrznego (m.in. par. 1 oraz par. 12 ZTP; art. 34 Regulaminu Sejmu®’; par. 27
Regulaminu pracy Rady Ministréw®?).

Jednoczesnie jednak z uzasadnienia Projektu jednoznacznie wynika, ze skutki jego
wprowadzenia — zaréwno dla przedsigbiorcow (w tym krajowych matych i Srednich) oraz
konsumentow — beda powazne, polegajace na wzroscie akcyzy o kwote 40 zlI, a w
konsekwencji ceny detalicznej za produkt o kwote ok. 49-50 zk. Juz sam ten fakt powoduje,
o czym nie wspomina projektodawca, ze dzialajace obecnie na owym (w dodatku: Scisle
regulowanym) rynku podmioty moga stana¢ w obliczu decyzji o oplacalnosci prowadzenia
dalszej dziatalnosci.

Nie mozna zatem wykluczyé, ze interwencja legislacyjna przewidziana Projektem,
spowoduje finalnie nie tylko doniosla zmian¢ rynku (poprzez powazng modyfikacje
»regul gry”), ale réwniez jego likwidacje, przy jednoczesnym wygenerowaniu zjawiska
szarej strefy, redukeji dochodéw budzetowych panstwa oraz wzmocnieniu pozycji
przedsigbiorcéow prowadzacych dzialalnos¢ na rynku konkurencyjnym tzw.
tradycyjnych papieroséw oraz podgrzewaczy do tytoniu.

Scenariusz taki, cho¢ pesymistyczny i niepewny (lecz wysoce prawdopodobny), jest
réwnoznaczny z oslabieniem pozycji przedsi¢cbiorcéw branzy wapingowej (w tym
polskich podmiotéw krajowych) na rzecz mi¢dzynarodowych koncernéw tytoniowych,
a takze zmiang postaw i nawykow konsumentow, dla ktorych drastyczny wzrost cen moze
by¢ impulsem sklaniajacym do zastapienia tzw. e-papieroséw klasycznymi wyrobami
tytoniowymi.

Cho¢ szczegotowe kwestie spoteczno-ekonomiczne, w tym wptyw na zdrowie obu produktow
(oraz ocena Projektu w kontekécie zasady nizszego opodatkowania produktow mniej
szkodliwych — kryterium less harm less tax), bgdzie przedmiotem pdzniejszej, kompleksowe;j
analizy Centrum, juz na obecnym etapie podkresli¢ trzeba, ze z uzasadnienia Projektu nie

83 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P.
z2022 r. poz. 990.

8% Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow, M.P. z 2024 .
poz. 806.
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wynika w ogole refleksja projektodawcy na ten temat. Sytuacja ta rodzi podejrzenie, ze
nargument pro-zdrowotny” jest tu zupelnie niewiarygodny, podczas gdy gléwnym i byé
moze jedynym motywem projektodawcy jest wylacznie dazenie do podniesienia obciazen
fiskalnych, co zreszta moze okazaé si¢ réwniez kontrskuteczne — zwlaszcza jesli ziszcza
si¢ obawy dotyczace dalszego losu branzy wapingowej w Polsce, unikania opodatkowania w
szarej strefie oraz zmiany postaw konsumentow.

Majgc na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ trzeba, ze tres¢ uzasadnienia Projektu jest nie tylko
rozczarowujjca, ale ewidentnie nie realizuje wymogéw stawianych uzasadnieniu
projektow ustaw przez prawodawce, w dodatku niestaranne redakcyjnie oraz jezykowo.

Okolicznos¢ ta sprawia, ze Projekt budzi powazne zastrzezenia nie tylko w kontekscie
prawnych ram stanowienia prawa, lecz réwniez dyrektyw plynacych z polskiego i
zagranicznego dorobku w obszarze tworzenia dobrego prawa (good law-making) oraz polityki
prawa®® i racjonalnego prawodawstwa®®.

4. Ocena Skutkéw Regulacji Projektu
Niestety sformulowane wyzej krytyczne uwagi pod adresem uzasadnienia Projektu znajduja
potwierdzenie na etapie weryfikacji dokumentu OSR.

Co prawda, zawarto$¢ merytoryczna OSR jest znacznie bogatsza niz uzasadnienie Projektu w
konkretne informacje oraz dane dotyczace rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej oraz
prognozowanej sytuacji w przysziosci — lecz ich dobor, wartosci oraz wnioski wywotuja
dodatkowe watpliwosci.

Ograniczy¢ si¢ tu trzeba do kilku uwag. ktore znajda rozwiniecie w kompleksowej analizie
Centrum:

- OSR (analogicznie jak uzasadnienie Projektu) okazuje si¢ zaskakujgco ubogi
intelektualnie w zakresie wykazania (rzekomo kluczowego dla omawianej
regulacji) aspektu pro-zdrowotnego regulacji. Cho¢ w tresci OSR wskazuje si¢ na

85 Zob.: L. Petrazycki, Wstep do teorii prawa i moralnosci, Warszawa 1930, s. 3.

86 Na ten temat m.in.: J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985; E. Kustra, Racjonalny
ustawodawca. Analiza teoretycznoprawna, Toruf 1980; J. Wroblewski, Zasady tworzenia prawa, L6dz 1984; M.
Zielinski, Wykiadnia prawa. Zasady — reguty —wskazéwki, Warszawa 2017; S. Wojtczak, Wplyw konceptu «racjonalnego
ustawodawcy» na polskq kulturg prawng [w:] J. Czapska, M. Dudek, M. Stgpien (red.), Wielowymiarowosé prawa, Toruf
2014; M. Podle$, Zatozenie o racjonalnosci prawodawcy w procesie wykladni w prawie spotek, ,,Acta Universitatis
Wratislaviensis”, CXX/2/2020; P. Kantor-Kozdrowicki, Racjonalnosé prawodawcy jako paradygmat nauk prawnych,
»Folia luridica Universitatis Wratislaviensis”, 7/2018; J. . Wréblewski, Ustawa o tworzeniu prawa a pojecie prawa i
prawoznawstwa, ,,Panstwo i Prawo”, 8-9/1977, s. 17 i n.; S. Wronkowska, J. Wroblewski, Projekt ustawy o tworzeniu
prawa, ,Panstwo i Prawo”, 6/1987, s. 3 i n.; S. Wronkowska, Z historii ustawy o tworzeniu prawa [w:] M. Klodawski,
A. Witorska, M. Lachowski (red.), Legislacja czasu przemian. Przemiany w legislacji. Ksigga jubileuszowa na XX-lecie
Polskiego Towarzystwa Legislacji, Warszawa 2016; T. Zalasinski, Zasada prawidlowej legislacji w poglgdach Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2008; L. Morawski, Teoria prawodawcy racjonalnego a postmodernizm, ,,Pafistwo i Prawo”,
11/2000; L. Wintgens (red.), Legisprudence: A New Theoretical Approach to Legislation, Oxford—Portland 2002; idem,
Legisprudence as a New Theory of Legislation, ,Ratio Juris”, 1 (marzec)/2006, s. 1-25; idem (red.), The Theory and
Practice of Legislation: Essays in Legisprudence, Aldershot 2005; J. Cohen, Legisprudence: Problems and Agenda,
»Hofstra Law Review”, 11/1983, s. 1163 i n.; L. Wintgens, Legisprudence: Practical Reason in Legislation, Farnham
2012; L. Wintgens (red.), Legislation in Context: Essays in Legisprudence, New York 2016.
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dane Ministerstwa Zdrowia w zakresie liczby podmiotéw wprowadzajacych produkty
na polski rynek, a w ramach Wplywu na pozostate obszary projektodawca wskazat
zdrowie (oraz srodowisko naturalne — o czym szerzej nizej), uzasadnienie jest wcigz
zdawkowe i powierzchowne. Do$¢ powiedzie¢, ze w tresci OSR pojawia si¢
ogélnikowy i enigmatyczny fragment: ,,Oczekiwanym efektem zmian wprowadzonych
w ustawie o podatku akcyzowym jest ograniczenie dostepnosci cenowej podgrzewaczy
i papierosow elektronicznych, szczegolnie jednorazowych, zwlaszcza dla miodszej
czesci spoleczeristwa rozpoczynajgcej swoj kontakt z uzywkami prowadzqcymi do
uzaleznieh skutkujgcych nieodwracalnymi szkodami zdrowotnymi” — bez przytoczenia
jakichkolwiek danych, powotania si¢ na wyniki badan, czy prowadzone analizy. Autor
OSR Projektu ograniczyt sie w praktyce do jednego, bazujgcego na intuicji (?) zdania,
oceniajacego papierosy elektroniczne jako szkodliwe dla zdrowia, sugerujgc ze
podniesienie daniny publicznoprawnej spowoduje ograniczenie konsumpcji i
generalny efekt prozdrowotny. Zignorowano w ten sposob calkowicie inne —
alternatywne i realne, a mniej optymistyczne niz zakladany przez projektodawce
— scenariusze, w tym taki, w ktérym konsumenci wybiorg produkt tanszy, a
pochodzacy z nielegalnego Zrédla (szarej strefy) lub konkurencyjny, a bardziej
szkodliwy dla zdrowia (np. klasyczne produkty nikotynowe). Projektodawca w tym
zakresie stosuje — niestety typowy dla polskiego stylu konstruowania dokumentow
OSR — agitacyjno-propagandowy model oceny skutkow regulacji®’, oparty w dodatku
0 ,.zyczeniowa postawe” wishful thinking;,

- OSR Kkoncentruje si¢ na wykazaniu rzekomej zasadnoSci wprowadzenia
proponowanych w Projekcie zmian oraz argumentéw przemawiajacych na ich
rzecz, zupelnie lekcewazgc kontekst, skomplikowanie rzeczywistosci spoleczno-
gospodarczej oraz scenariusze alternatywne, czego skutkiem jest wrazenie, Ze
OSR prezentuje problem urzadzei do waporyzacji ,w prézni”, §j. w $wiecie, w
ktérym nie ma produktéw konkurencyjnych (np. tradycyjnych wyrobow tytoniowych
albo — coraz bardziej populamych — alternatywnych, tzw. nowatorskich produkéw
typu podgrzewacze tytoniu, na ktére prawdopodobnie ,,przerzucg sig” konsumenci),
sprzecznych intereséw przedsigbiorcow oferujacych rézne produkty, podmiotéw
krajowych i zagranicznych, a konsumenci-palacze postgpuja w sposob szablonowy,
bezrefleksyjny, wrecz ,zerojedynkowy”, pozbawiony emocji, przyzwyczajen czy
kalkulacji — w dodatku ich zachowania mozna nie tylko a priori przewidzie¢, ale wrgcz
centralnie ,,zaprogramowa¢”. Zagadnienic to zostanie rozwinigte w pelnej opinii
Centrum, lecz juz teraz ewidentne sa braki OSR, polegajace na deficycie
zaprezentowania scenariuszy alternatywnych (zaréwno pozytywnych, jak i
negatywnych), braku uwzglednienia dorobku badan behawioralnych (w tym
behawioralnej law & economics) oraz empirycznych — podczas, gdy OSR powinny
uwzgledniaé cate spektrum sytuacji, w tym réwniez na pierwszy rzut oka

87 Na ten temat m.in. w: K. Kozminski, M. Ciechomski, Ocena skutkéw regulacji: instrument racjonalnej polityki prawa
czy manipulacja projektodawcy?, [w:] Prawo w epoce populizmu, pod red. Piotra Grzebyka, Warszawa 2023, s. 219 in.
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paradoksalnych, irracjonalnych, godzacych w wyobrazenie adresatow jako
racjonalnych homo oeconomicus®,

- analizowany OSR jest jednostronny i w tym sensie ,nieuczciwy”, bowiem
prezentuje wylacznie partykularna perspektyw¢ oraz jedynie argumenty
korzystne dla projektodawcy, w ogéle ignorujac (przemilczajac) okoliczno$eci
wywolujace watpliwosci (np. eksponuje watek ,,nieekologicznosci” e-papierosow:
»Ograniczenie dostepnosci papieroséw elektronicznych, w tym ich jednorazowych
wersji, przyczyni sig do zmniejszenia potencjalnego zagrozenia dla srodowiska.
Materialy uzyte w jednorazowych waporyzatorach sprawiajq, ze w przypadku ich
wyrzucenia stanowiq one potencjalne zagrozenie dla ludzi i Srodowiska. Po
wyrzuceniu zawarte w nich szkodliwe substancje znajdujqce si¢ w bateriach, elementy
tplastiku oraz nikotyna mogq przedostaé si¢ do srodowiska” — w ogole lekcewazac
kwesti¢ niedopatkéw pozostajacych po tradycyjnych papierosach, ktére wydaja sie
najczesciej spotykanym zanieczyszczeniem polskiej przestrzeni miejskiej; ponadto
ignoruje argument konsekwentnie podnoszony przez branze vapingowa, zgodnie z
ktérym oferowane przez nig produkty moga stanowi¢ skuteczny sposob na zerwanie z
nalogiem, bedac alternatywa dla tradycyjnych papieroséw 1 ,,produktem
przejSciowym” od regularnego spozywania nikotyny do jego definitywnego
odstawienia);

- OSR zawiera uzasadnienia nickonsekwentne, sktaniajace do dalszych pytan, ktérych
projektodawca w ogéle nie zadaje: skoro bowiem rzekomo argument zdrowotny
przemawia za wzrostem akcyzy i istotnym podwyzszeniem ceny tych produktéw —
czemu projektodawca pozostaje zadziwiajaco tolerancyjny wzgledem produktéw
konkurencyjnych, znacznie czgsciej nabywanych oraz prawdopodobnie bardziej
szkodliwych zdrowotnie, czyli klasycznych papieroséw (w sytuacji, w ktorej w Swietle
statystyk dostepnych w domenie publicznej w Polsce grupa natogowych palaczy liczy
ponad 8 milionéw os6b, a rocznie konsumuje si¢ ok. 50 mld sztuk zwyklych
papierosow, a z powodu palenia umiera rocznie kilkadziesiat tysiecy osob, np. w 2019
r. zmarlo 77 tys. os6b, czyli 19,1% wszystkich zgonow?®);

- OSR pomija faktycznie aspekt komparatystyczny (prawno-poréwnawczy),
ograniczajac si¢ do kilku ogélnych zdan na temat rozwigzan zagranicznych w ramach
czgsci Jak problem zostal rozwigzany w innych krajach, w szczegélnosci krajach
cztonkowskich OECD/UE? — nie podajgc jednak jakichkolwiek zrodel, pozycji
bibliograficznych lub konkretéw. Ten aspekt wymaga weryfikacji i wyniki analizy
zostang przedstawione w pelnej opinii Centrum;

- narracja prezentowana w OSR zdradza z jednej strony wyjatkowy optymizm
projektodawcy (w zakresie przewidywania pozytywnych skutkow budzetowych),

88 Na ten temat m.in.: K. Koiminski, Ograniczenie handlu w niedziele—przewidywanie skuthéw regulacji czy wrézenie z
fuséw?, ,,Studia luridica”, 78/2018, s. 212-231.
8 w.s. Zgliczynski, Koszty palenia tytoniu w Polsce, ,,Infos”, nr 7(309)/2023,s. | in.
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a zarazem kategoryczng (drakonska) postawe wzgledem sytuacji adresatéow
regulacji. I tak przewiduje sie, ze ,,W pierwszym roku obowiqzywania ww. stawek
akcyzy z uwagi na wejscie w zycie przepisow od 1 lipca 2025 r. i wyprzedazy
zgromadzonych zapaséw w okresie lipiec-sierpien 2025 r. szacuje sig, ze wplywy
budzetowe wyniosq ok. 81 min zI (wraz z podatkiem VAT naleznym od akcyzy).
Natomiast w latach kolejnych wplywy budzetowe szacuje si¢ na ok. 414 min zi. (wraz
z podatkiem VAT naleznym od akcyzy)” — co powinno by¢ przyjmowane z duza
ostrozno$cig, szczegblnie w  kontekscie  prawdopodobnych  probleméw
przedsiebiorcow regulowanego sektora, a takze wczesniejszych doswiadczefn z
przesadnie optymistycznymi prognozami OSR, ktoére w praktyce przynosily wigcej
szkod niz korzysci®’;

- jednoczesnie OSR wyjgtkowo formalistycznie i sprawozdawczo relacjonuje
przewidywane koszty (w tym straty i krzywdy) po stronie adresatéw regulacji,
pozostawiajgc praktycznie bez komentarza sytuacj¢ przedsigbiorcow, pracownikow
branzy, ich rodzin, a takze refleksje na temat dopuszczalnosci tak dotkliwej ingerencji
legislacyjnej w kontekscie ram konstytucyjnych: ,.Zaklada sie, Ze ograniczenie
dostepnosci cenowej papieroséw elektronicznych, w tym ich jednorazowych wersji,
przelozy si¢ na nizsze wolumeny sprzedazy tych urzqdzen. Moze to spowodowac brak
oplacalnosci sprzedazy tych wyrobéw przez przedsiebiorcéw ukierunkowanych
wylgcznie/prawie wylgeznie na sprzedaz tych wyrobow w nieduzych ilosciach.
Konsekwencjg tego moze byé koniecznosé przebranzowienia albo zakowczenia
prowadzonej dotychczas dziatalnosci”. Cytowany wyzej fragment nie wymaga
komentarza, bowiem projektodawca deklaruje expressis verbis, ze godzi si¢ i
akceptuje likwidacj¢ branzy produkeji i dystrybucji papieroséw elektronicznych
oraz ,wkalkulowal” zakonczenie dzialalnosci przez przedsi¢biorcow
dzialajacych na tym rynku oraz utrate utrzymywanych przez nich miejsc pracy.
Choé oczywiscie ocena skutkéw regulacji jest procesem, w trakcie ktorego
prezentowane powinny by¢ zaréwno zyski, jak i1 koszty (benefits-costs analysis)
regulacji — lekkos$¢ z ktorg stwierdza si¢ wystapienie owych kosztéw w analizowanym
OSR Projektu, a takze brak refleksji konstytucyjnej, jest zaskakujaca i zastuguje na

krytyke.

ook

% Warto w tym kontekscie zacytowa¢ wypowiedz b. Rzecznika Praw Obywatelskich Janusza Kochanowskiego, ktéry
podawat przykiad wadliwych (bo zbyt optymistycznych) prognoz w OSR: ,,Innego rodzaju przyktadu dostarcza jedna z
najbardziej kontrowersyjnych i glosnych ustaw, jaka jest ustawa o grach losowych. Wedlug opinii dyrektora
Departamentu Gier Losowych w Zakladéw wzajemnych w Ministerstwie Finansow przewidywano, ze w pierwszym roku
obowiazywania ustawy dodatkowe wplywy z wideoloterii wyniosa dla Skarbu panstwa od 60 do 240 mln z1, z telebingu
od 1 do 4.4 min zt, a z gier na automatach od 96 do 288 min zt. W rzeczywistosci po roku okazalo sig, Ze przez rok
obowigzywania ustawy zadna firma nie uruchomita gier, ktore wprowadzano nowelizacja i do budzetu wptyneto jedynie
1,1 min z automatow o niskich wygranych — dane za pierwszy kwartat 2004 . Przyklady tego rodzaju ustaw, ktérych
spodziewane efekty catkowicie rozmijaja si¢ z rezultatami mozna by oczywiscie mnozy¢.”. J. Kochanowski, Jak powinno
by¢ tworzone prawo w Polsce, Reforma procesu stanowienia prawa, hitp://www.rpo.gov.pl/pliki/12087762480.pdfs.,
dostep: 2 pazdziernika 2024 r., s. 34-35.
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Majac na uwadze wszystkie wskazane wyzej okolicznosci, w tym zwlaszcza zastrzezenia wzgledem
Projektu, jego uzasadnienia oraz dokumentu OSR, w tym watpliwosci konstytucyjne oraz
potencjalne dramatyczne skutkie spoleczno-gospodarcze — konieczne jest przedluzenie prac
legislacvjnych nad Projektem, ktére pozwoli nie tviko na jego rzetelne i wszechstronne
zaopiniowanie oraz skonsultowanie, w tym rowniez przedstawienie przez Centrum kompleksowe;j
opinii na relatywnie wczesnym etapie postepowania ustawodawczego, co pozwoli wprowadzié
niezbedne zmiany do Projektu oraz gruntownie rozwazy¢ zasadno$¢ jego przyjmowania.

N\ Con

prof. ucz. dr hab. Krzysztof Kozminski

Kierownik Centrum Oceny Skutkéw Regulacji
Uniwersytetu Warszawskiego
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