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OPINIA
CENTRUM OCENY SKUTKOW REGULACJI UNIWERYSTETU
WARSZAWSKIEGO W PRZEDMIOCIE ANALIZY ZAKAZU LUB

PRAWNEGO OGRANICZENIA MOZLIWOSCI PRODUKCJI, DYSTRYBUCJI
ORAZ SPRZEDAZY ALKOHOLU W OPAKOWANIACH MALYCH, TJ.

NIEPRZEKRACZAJACYCH OBJETOSCI 300 ML (TZW. MALPKI)

Niniejsza Opinia dotyczaca zapowiedzi ustawowego zakazu lub ograniczenia mozliwosci produkcii,
dystrybucji oraz sprzedazy alkoholu w opakowaniach matych, tj. nieprzekraczajacych objetosci 300 ml
(tzw. matpki) wykazata, ze:

instytucja tzw. ,optaty od maltpek” stanowi rozwiazanie obowigzujgce wytgcznie
w Polsce, w zadnym innym kraju Unii Europejskiej nie wprowadzono dotychczas
podobnej optaty ani podatku, ktéry w sposob selektywny obciazatby dodatkowo
wylacznie napoje alkoholowe w matych opakowaniach;

z perspektywy konstrukcyjnej ,optata od matpek” spetnia wszystkie teoretyczne cechy,
jakimi powinien charakteryzowa¢ sie podatek, co wywoluje negatywne oceny
w doktrynie prawa podatkowego;

w oparciu o analize orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej,
konstrukcja ,optaty od matpek” moze by¢ niezgodna z regulacjami Unii Europejskiej
dotyczgcymi zasad wprowadzania dodatkowych podatkéw posrednich na wyroby
akcyzowe;

postulowane ograniczenie wydaje sie arbitralne i selektywne, bowiem — koncentrujac
sig na mocnych alkoholach w matych opakowaniach — ignoruje kwestie reklamy oraz
nie uwzglednia analiz wykazujgcych, ze réwniez sprzedaz innych wyrobow
alkoholowych jest prawie dwukrotnie wyzsza w godzinach porannych;

w oparciu o aktualny stan badan empirycznych nie mozna jednoznacznie potwierdzic,
ze podwyzszenie ,optaty od matpek”, bgdz wprowadzenie dodatkowej optaty przyczyni
sig¢ w sposob istotny do spadku ilosci spozywanego alkoholu w spoteczenstwie, w tym
przez osoby uzaleznione;

postulowane ograniczenie moze wchodzi¢ w konflikt z nastepujgcymi normami
konstytucyjnymi: zasadg spotecznej gospodarki rynkowej oraz wolnoscig dziatalnosci
gospodarczej (art. 20 Konstytucji), warunkami ograniczania wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytuciji), rownoscig przedsiebiorcéow wobec prawa (art. 32
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ust. 1), wolnoécig cztowieka oraz mozliwoscig jej ograniczenia, w tym przede wszystkim
zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucii), rzetelno$ci i sprawnoséci instytucji
publicznych (Preambuta Konstytucii);

z dotychczasowych do$wiadczen wynika, ze wptywy z optaty nie byty przeznaczane na
zadania ustawowe, co poddaje w watpliwosé zasadnos¢ funkcjonowania tej optaty jako
daniny niebedacej formalnie podatkiem akcyzowym;

ograniczenie spozycia alkoholu oraz skuteczne przeciwdziatanie alkoholizmowi mozna
osiggna¢ jedynie w drodze przemyslanej, konsekwentnej i kompleksowej polityki
pafstwa — nie za$ interwencjami legislacyjnymi ,punktowymi’ lub selektywnymi,
nastawionymi gtéwnie na efekt fiskalny;

biorgc pod uwage obecng strukture spozycia alkoholu w Polsce (piwo - 54% catego
spozywanego alkoholu, 93 | per capita rocznie; alkohole mocne - 38% catego
spozywanego alkoholu, czyli 9 | - 40% napojéw spirytusowych, jak whisky, gin, wodka;
wino - odpowiednio 8%, rocznie 6 | wina) sugeruje sie podjecie innych,
skuteczniejszych dziatan, majacych na celu ograniczenie spozycia alkoholu oraz
skuteczne przeciwdziatanie alkoholizmowi, w tym przede wszystkim wprowadzenie
skutecznego zakazu reklamy dla wszystkich napojéw alkoholowych, wykorzystanie
obowigzujgcych juz instrumentéw prawnych (w tym przepisow pozwalajgcych
wprowadzi¢ ograniczenia przez organy samorzadu terytorialnego) oraz efektywnego
nadzoru panstwa na polu polityki antyalkoholowej;

wprowadzenie Postulowanego ograniczenia moze spowodowa¢ spadek dochodow
budzetowych z uwagi na fakt, iz juz obecnie polskie rozwigzania zblizajg sie do punktu
przegiecia na krzywej Laffera;

wprowadzenie Postulowanego ograniczenia moze spowodowaé zwigkszenie sig szarej
strefy, a takze przyczyni¢ sie do niebezpiecznych dla zycia i zdrowia konsumentow
praktyk odkazania alkoholu lub jego produkcji w warunkach domowych;
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1. Przedmiot, zakres i cel sporzadzenia Opinii

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej (dalej jako: ,Opinia”) jest analiza konstytucyjno$ci oraz
spoteczno-gospodarczej celowosci postulatu wprowadzenia — w drodze dziatan legislacyjnych,
tj. ustawodawczych — zakazu lub ograniczenia mozliwosci produkcji, dystrybucji oraz
sprzedazy alkoholu w opakowaniach matych, tj. nieprzekraczajgcych objetosci 300 ml
(charakteryzowanych szerzej jako tzw. ,matpki”).

Celem Opinii bedzie wskazanie na prawne przeszkody oraz towarzyszgce im watpliwosci
w kontek$cie przewidywanych skutkéw spoteczno-ekonomicznych we wprowadzeniu przez
ustawodawce ewentualnych zakazéw lub dalszych ograniczen dla przedsiebiorcow w zakresie
produkcji, dystrybucji lub sprzedazy produktéw alkoholowych w tzw. matpkach (4.
opakowaniach matych, o objetosci nieprzekraczajacej 300 ml).

Niniejsza Opinia zostata sporzadzona w zwigzku z toczacy sie aktualnie dyskusja publiczng'
na temat postulatu de lege ferenda obejmujgcego zakaz lub istotne ograniczenie mozliwos$ci

' Zob. m.in.: Zakaz sprzedazy "mafpek"? Najwigcej przeciwnikéw ws$réd miodych ludzi, Bankier.pl,
https://www.bankier.pl/wiadomosc/Zakaz-sprzedazy-malpek-Najwiecej-przeciwnikow-wsrod-mlodych-
ludzi-8756699.html [dostep: 25 kwietnia 2025 r.]; "Mafpki” znikna ze sklepowych péiek? Postanka
apeluje do Sejmu ws. matych butelek alkoholu, Bankier.pl, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Malpki-
znikna-ze-sklepowych-polek-Poslanka-apeluje-do-Sejmu-ws-malych-butelek-alkoholu-8751406.html
[dostep: 25 kwietnia 2025 r.]; Zakaz sprzedazy matpek? Postanka KO chce rozwigzacé tak dwa problemy,
Finanse.wp.pl, https:/ffinanse.wp.pl/podatek-od-malpek-nie-wystarczyl-poslanka-chce-zakazu-
sprzedazy-7030672750516928a [dostep: 25 kwietnia 2025 r.], Polakéw zapytano, czy zakazaé
sprzedaZy "mafpek” z wédka. Sg wyniki sondazu, Dorzeczy.pl, https://dorzeczy.pl/kraj/676717/45-proc-
polakow-chce-zakazu-sprzedazy-malpek-z-wodka.html [dostep: 25 kwietnia 2025 r.]; Alkohol w
kieszonkowym formacie. Malpki wcigz 1Zadzg mimo zakazow, TVP.pl,
https://lublin.tvp.pl/86136239/alkohol-w-kieszonkowym-formacie-malpki-wciaz-rzadza-mimo-zakazow
[dostep: 25 kwietnia 2025 r.]; Posfanka Joanna Wicha: ,Stop sprzedazy malpek w sklepach”,
Politykazdrowotna.com, https://politykazdrowotna.com/artykul/poslanka-joanna-wicha-n1294119
[dostep: 25 kwietnia 2025 r.]; Czy sprzedaz wédki w malych butelkach powinna zosta¢ zakazana?
Zbadano opinie Polakéw na temat mocnego alkoholu w butelkach o matej pojemnosci, Pap-
mediaroom.pl, https://pap-mediaroom.pl/biznes-i-finanse/czy-sprzedaz-wodki-w-malych-butelkach-
powinna-zostac-zakazana-zbadano-opinie, [dostep: 25 kwietnia 2025 r.]; Nie ma zgody w rzgdzie ws.
mafpek. "Zbyt duza ingerencja w rynek”, Money.pl, https://www.money.pl/podatki/spor-w-rzadzie-o-
malpki-policzyli-ile-pieniedzy-wplywa-dzieki-nim-do-budzetu-7086594085632704a.html [dostep: 25
kwietnia 2025 r.]; Co czwarta ,mafpka” znika z pétki do potudnia. Jak wyglgda sprzedaz wodek w matych
butelkach, Rp.pl, https://www.rp.pl/przemysl-spozywczy/art41248411-co-czwarta-malpka-znika-z-polki-
do-poludnia-jak-wyglada-sprzedaz-wodek-w-malych-butelkach [dostep: 25 kwietnia 2025 r.]; Polacy
przeciwnikami ‘“mafpek”. Chcg, zeby podrozaly, https://biznes.interia.pl/qospodarka/news-polacy-
przeciwnikami-malpek-chca-zeby-

podrozaly,nld,7888963#utm_source=paste&utm medium=paste&utm campaign=chrome,




produkcji, dystrybucji oraz sprzedazy alkoholu w opakowaniach matych, tj
nieprzekraczajacych objetoséci 300 ml (dalej jako: ,Postulowane ograniczenie”).
Uwzgledniono réwniez fakt wystapienia z inicjatywa ustawodawczg projektu ustawy o zmianie
ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych oraz
niektorych innych ustaw? (dalej jako: ,Projekt ustawy’), a takze inne artykutowane przez
reprezentantdw wiadzy publicznej propozycje zmian legislacyjnych w obszarze produkcii
i sprzedazy napojow alkoholowych3.

W ramach Opinii uwzgledniono w szczeg6lnosci kontekst ustrojowy, tj. ramy wyznaczone
przez ustrojodawce w przepisach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.* (dalej jako: ,Konstytucja”). Przedmiotem analizy byly réwniez inne przepisy
ustawowe, w tym ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcow?® (dalej jako: ,Prawo
Przedsigbiorcéw”), a takze inne regulacje normujace wykonywanie konstytucyjnej zasady
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, probujac ukazaé potencjalng regulacje na tle catego
systemu prawnego i jej prawdopodobng niekoherencje. Rozwazono ponadto przewidywane
skutki spoteczno-gospodarcze realizacji zapowiedzi Ministra Finanséw oraz Minister Zdrowia,
w tym wprowadzenia komentowanego zakazu dla konkurencji, rynku, a nawet postaw
konsumentéw nabywajacych produkty alkoholowe.

Biznes.interia.pl, https://biznes.interia.pl/gospodarka/news-polacy-przeciwnikami-malpek-chca-zeby-
podrozaly,nid, 7888963 [dostep: 25 kwietnia 2025 r.}; Pomyst wprowadzenia zakazu sprzedazy "maipek”
mocno  dzieli  Polakéw,  Gazeta.p|, https://next.gazeta.pl/next/7,151003,31020105,pomysl|-
wprowadzenia-zakazu-sprzedazy-malpek-mocno-dzieli-polakow.htm| [dostep: 25 kwietnia 2025 r.].

2 Projekt ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkow
publicznych oraz niektérych innych ustaw, projekt nr ubD71,
https://legislacia.rcl.qov.pl/projekt/12388205/katalog/13074814 [dostep: 20 kwietnia 2025 r.].

3 Tytutem przyktadu: KKG, Zakaz sprzedazy alkoholu na stacjach. Branza paliwowa: to dyskryminacje,
Money.pl, https://www.money.pl/gospodarka/plan-nocnej-prohibicji-na-staciach-paliw-branza-paliwowa-
bije-na-alarm-7086564330236608a.html, [dostep: 25 pazdziernika 2024 r]; R. Krupa-Dgbrowska,
Wédki nie kupi sie w nocy na stacji benzynowej. Szykuje sie zmiana prawa, Prawo.pl,
https://www.prawo.pl/biznes/wodki-nie-kupi-sie-w-nocy-na-stacji-benzynowej-szykuje-sie-zmiana-
prawa,528573.html [dostep: 25 pazdziernika 2024 r]; M. Walu$, Ministerstwo Zdrowia szykuje
rewolucyjne przepisy. Bedq dotyczy¢ takze alkotubek, Onet.pl, https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-
onecie/ministerstwo-zdrowia-szykuje-rewolucyjne-przepisy-beda-dotyczyc-takze-alkotubek/0f46rm4
[dostep: 25 pazdziernika 2024 r.]; D. Gabryelski, Trudniej bedzie kupi¢ alkohol. Sprzedaz alkoholu w
nocy na stacjach benzynowych ma by¢ zabroniona. Zmiany przepiséw chce resort zdrowia,
Dzienniklodzki.pl, https://dzienniklodzki.pl/trudniej-bedzie-kupic-alkohol-sprzedaz-alkoholu-w-nocy-na-
staciach-benzynowych-ma-byc-zabroniona-zmiany-przepisow-chce-minister/ar/c1-18853249 [dostep:
25 pazdziernika 2024 r.]; D. Kelman, Zakaz sprzedazy alkoholu na stacjach paliw. Polska Izba Paliw
Plynnych: To dyskryminacja!, https://i.pl/zakaz-sprzedazy-alkoholu-na-stacjach-paliw-polska-izba-
paliw-plynnych-to-dyskryminacija/ar/c1-18855059 [dostep: 25 pazdziernika 2024 r.].

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997r. Nr 78. poz. 483 ze zm.
5 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow, Dz. U. z 2024 r. poz. 236.
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Opinia zostata sporzadzona przez dr hab. Dominike Wajde® oraz mgr Barbare Btaszczak’
(dalej wspdlnie jako: ,Autorki”) z Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego
— ekspertki Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego (dalej jako:
,centrum OSR").

Autorki, majgc na uwadze realia procesu legislacyjnego podkreslajg, ze analiza zawarta w
Opinii uwzglednia stan prawny obowigzujgcy na dzien jej sporzadzenia, a takze powszechnie
przyjeta w nim wyktadni¢ przepiséw prawa w orzecznictwie sgdowym oraz doktrynie. Autorki
zastrzegajg jednak, ze wnioski Opinii mogg ulec zmianie w przypadku ujawnienia dodatkowych
informacji lub dokumentéw, zmiany przepisow prawa lub ich wyktadni, a takze wydania
oderwanych od dotychczasowych linii  orzeczniczych rozstrzygnie¢ sadowych
(w szczegolnosci w przypadku opublikowania przez Ministerstwo Finanséw lub Ministerstwo
Zdrowia zapowiadanego Projektu ustawy).

2, Postulowane ograniczenie

Autorki zobligowane sg zastrzec, ze niniejsza Opinia zostata sporzadzona w_zwigzku
z wypowiedziami_publicznymi lub informacjami medialnymi, dotyczgcymi projektowanej
przez reprezentantéw Rady Ministréw regulaciji, ktérych efektem bytoby przyjecie ustawowego
zakazu lub ograniczenia mozliwosci produkcji, dystrybucji oraz sprzedazy alkoholu
w opakowaniach matych, tj. nieprzekraczajgcych objetosci 300 ml (tzw. matpki).

Zapowiedzi takie formutowat Minister Finanséw, m.in.:

»2Rozmawiamy o wprowadzeniu ,opfaty matpkowej”, bo te alkohole sg stosunkowo tanie
(...) Tzw. mafpki zalewajg polskie miasta. Niepokoi ekonomiczna ich dostepno$é. Nie
planujemy zmiany mapy akcyzowej na alkohol, ale bede rozmawiat z panig minister
zdrowia na temat konkretnych dziatan, jakie mozemy podja¢ — powiedziat Domariski
pod koniec lipca w TVN 24. W $rode (7 sierpnia) zndw nawigzat do "matpek”, czyli
butelek z alkoholem o pojemnosci 100 i 200 ml. Zdaniem ministra finanséw "mafpki”
kupowane sg przede wszystkim rano i jest to "negatywne zjawisko" ktore "budzi
niepokoj" takze resortu zdrowia. lle miataby wynie$¢ "optata mafpkowa"? Tego minister
nie zdradzit. (...) Finalne decyzje nie zostaly podjete, to nie jest trudna legislacyjnie
Zmiana, mogfaby by¢ juz od 2025 r. - zadeklarowat Domariski na antenie Radia Zet.
Jednoczesnie polityk zapowiedzial, Zze akcyza na alkohol nie zostanie podniesiona. -
Nie zmieniamy "mamy drogowej" dotyczacej alkoholu. Zadnej dodatkowej podwyzki
z naszej strony tu nie ma - zadeklarowat.”.

6 Doktor habilitowany nauk prawnych, pracownik naukowy w Katedrze Prawa Handlowego Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; radca prawny. Autorka ponad 100 publikaciji
naukowych, w tym trzech monografii; wspétautorka komentarzy — m.in. komentarza do prawa rynku
kapitatowego, komentarza do ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej oraz
komentarza do Prawa bankowego.

7 Doktorantka w Szkole Doktorskiej Nauk Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego w dyscyplinie
nauki prawne. Absolwentka prawa oraz studiéw International Investment and Accounting na
Uniwersytecie Warszawskim, laureatka | miejsca w X! edycji Konkursu na najlepsza prace magisterska
z zakresu prawa podatkowego zorganizowanego przez Krajowg lzbe Doradcow Podatkowych.

8 PBE, Rzad wprowadzi ‘'opfate malpkowg"? Podano mozliwy termin, Money.pl,
https://www.money.pl/gospodarka/rzad-wprowadzi-oplate-malpkowa-podano-mozliwy-termin-
7057552772508288a.html [dostep: 20 kwietnia 2025 r.].
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(...) rzad przygotowuje kolejng odsfone tzw. opfaty matpokowej. Tym razem ma by¢
jeszcze drozej, jeszcze szybciej i — jesli wierzy¢ zapewnieniom — jeszcze skuteczniej.
Minister finanséw Andrzej Domariski ujawnit, ze nowa danina mogfaby wejs¢ w zycie
juz w 2025 roku. Czy rzeczywiscie uda sig ograniczy¢ poranne zakupy malych
buteleczek z wysokoprocentowym trunkiem? (...) Minister Domanski nie owijaf w
bawetne: malpki kupowane o poranku to powazny problem spoteczny, ktéry moze miec
wplyw nawet na gospodarke. W rozmowie w Radiu Zet zwrécit uwage na to, ze osoby
siegajgce po alkohol przed pracg moga wpfywac na produktywnosc i bezpieczenstwo
w miejscu zatrudnienia. Wedlug zapowiedzi, celem nowej opfaty jest zmniejszenie
dostepnosci taniego alkoholu o wysokiej mocy w niewielkich opakowaniach. To zresztg
nie pierwszy raz, gdy rzad siega po ten instrument — pierwsze ,matpkowe” zostato
wprowadzone juz w 2021 roku, réwnoczesnie z podatkiem cukrowym. Tamta regulacja
objeta alkohole o mocy powyzej 18 proc. sprzedawane w butelkach do 300 mi. (...)
Cho¢ oczywiste jest, ze kazda nowa opfata to zastrzyk dla budzetu panstwa,
ministerstwo akcentuje przede wszystkim aspekt spoteczny.”.

,Rzad rozwaza wprowadzenie tzw. optaty matpkowej. Dzigki temu alkohol w butelkach
o mafych pojemno$ciach ma by¢ drozszy, a przez to mniej dostepny. Jak zdradzit
minister finanséw Andrzej Domariski, nowa opfata mogfaby zaczg¢ obowigzywac juz
w 2025 r. To byloby juz drugie obcigzenie "mafpek”. (...) To jednak nie pierwsze tego
typu obcigzenie. Pierwsze "mafpkowe" zaczeto naliczac od poczgtku 2021 r., kiedy
konczyla sie pierwsza fala zachorowan na COVID-19. Wprowadzono jg rownoczes$nie
Z tzw. podatkiem cukrowym na stodkie napoje. Ustawa wprowadzifa opfaty od alkoholu
0 mocy powyzej 18 proc. sprzedawanego w opakowaniach o objetosci do 300 mi.
Opfata wynosi 25 zt od litra stuprocentowego alkoholu. Przyktadowo oznacza to 1 zt od
100 ml matpki wédki 40 proc., 2 zf od 200 ml matpki wodki 40 proc.™.

Analogiczne opinie wyrazata Minister Zdrowia — np.:

,Minister zdrowia Izabela Leszczyna na czwartkowej konferencji prasowej zaznaczyta,
Ze "mafpek” nie mozna wycofa¢ (z rynku), gdyz podlegajg unijnej dyrektywie
opakowaniowej. Zauwazyta, ze Ministerstwo Finanséw chyba nie planuje podniesienia
akcyzy na alkohol. Méj cel jest taki, aby dodatkowa opfata natozona na te niewielkie
opakowania byfa zdecydowanie wyzsza — dodafa.”"".

9 Rzad szykuje nowag opfate malpkows. Alkohol w malych butelkach jeszcze drozszy?
https://slownikowo.pl/rzad-szykuje-nowa-oplate-malpkowa-alkohol-w-malych-butelkach-jeszcze-
drozszy/ [dostep: 25 kwietnia 2025 r.].

10 KUC, Rzgd szykuje kolejng ‘"optate malpkowg" Minister finanséw zdradza szczegoly,
Businessinsider.com,  https://businessinsider.com.pl/gospodarka/oplata-malpkowa-rzad-ma-plan-na-
walke-z-alkoholizmem/q12krbr [dostep: 25 kwietnia 2025 r.].

" Niepokojgco wysoka sprzedaz "mafpek”. Minister zdrowia chce podniesienia akcyzy, Puls Medycyny,
https://pulsmedycyny.pl/medycynal/zdrowie-publiczne/niepokojaco-wysoka-sprzedaz-malpek-minister-
zdrowia-chce-podniesienia-akcyzy/ [dostep: 25 kwietnia 2025 r.].
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,1e nieszczesne malpki na stacjach benzynowych muszg niestety pozostac, ale
naprawde musimy kupi¢ w nocy alkohol na stacjach benzynowych? (...) Leszczyna
przyznata, ze dostata analize z Ministerstwa Finansow, ktéra "pokazuje, Ze alkohol sie
najczesciej sprzedaje okofo godziny 23, 24, o 1 w nocy". - Wszystkie paragony (ze
sprzedazy - red.) alkoholu stanowig okoto 5 procent wszystkich paragonéw. (...) Mozna
kupic te nieszczesne male buteleczki, nazywane mafpkami, ktére stojg gotowe do
spozycia w lodowkach. Tego niestety nie moge zakazac, bo to jest prawo unijne o
opakowaniach. Te mafpki muszg niestety pozostac, ale naprawde musimy kupic¢
w nocy alkohol na stacjach benzynowych? - pytata ministra.”"?.

Jak wynika z wywolanej zapowiedziami dyskusji, w tym posrednio z przytoczonych wyzej
cytatow — mimo deklarowanych prozdrowotnych intencji — zapowiadane rozwigzanie nie jest
jednak wolne od watpliwosci, w tym zastrzezen zardwno prawnych, jak i spoteczno-
politycznych. Formutowane sg bowiem podejrzenia co do rzeczywistych (wytacznie fiskalnych)
intencji rzgdzacych, powazne zarzuty wzgledem dotychczasowego wykorzystania $rodkow
pozyskanych w ramach optat (potwierdzone raportem Najwyzszej Izby Kontroli)'®, a nawet
orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktérych skrytykowat konstrukcje
legislacyjng optaty, sposob jej rozumienia oraz naduzycia w stosowaniu przez organy
podatkowe, negujac mozliwos¢ natozenia na zobowigzanego podwdijnej opfaty™. W koncu,
poddawana jest w watpliwo$¢ skuteczno$¢ ,optaty matpkowej” jako instrumentu rzekomo
wptywajgcego pozytywnie na zmniejszenie spozycia, zwtaszcza na tle braku holistycznej
polityki antyalkoholowej panstwa'®. Warto tez zwréci¢ uwage, ze ani Minister Finanséw, ani
Minister Zdrowia, nie przytaczajg — poza odwotaniem do intuicji lub stereotypowych wyobrazen
spozycia — konkretnych i weryfikowalnych wynikéw badan, ktére potwierdzatyby, ze spozycie
alkoholu z ,matpek” jest szczegdinie problematyczne, zwtaszcza na tle innych alkoholi jak np.
piwo lub mocnych alkoholi w wiekszych opakowaniach.

Biorgc zatem pod uwage obowigzujgce w Polsce ramy prawne — w tym zwiaszcza relatywnie
sztywny gorset regulacyjny wyznaczony przez prawo Unii Europejskiej oraz ramy ustrojowe
okreSlone w Konstytucji (ktére w dodatku nalezy interpretowaé¢ w kontekécie niemal
trzydziestoletniej praktyki orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego, innych organéw wtadzy
sgdowniczej, a takze bogatej doktryny prawa) — nie tylko brak jest przeszkod, by dokonaé
wstepnej oceny prawnej dopuszczalnosci postulatu de lege ferenda, a nawet niejako
abstrakcyjnie stwierdzi¢, czy przeszediby on test konstytucyjnosci, niezaleznie od tego jak
skonstruowane bytyby jego konkretne przepisy od strony merytorycznej, redakcyjnej oraz
zastosowanej techniki prawodawcze;.

12 "Mafpki muszg pozostac, ale naprawde musimy kupi¢ w nocy alkohol na stacjach benzynowych?",
TVN24.pl, https://tvn24.pl/polskalizabela-leszczyna-o-alkoholu-na-stacjach-benzynowych-malpki-
musza-pozostac-st7968685 [dostep: 25 kwietnia 2025 r.].

'3 Na co posziy pienigdze z podatku od malpek i oplaty cukrowej? NFZ na celowniku NIK, Bankier.pl,
https://www.bankier.pl/wiadomosc/Na-co-poszly-pieniadze-z-podatku-od-malpek-i-oplaty-cukrowej-
NFZ-na-celowniku-NIK-8914221.html [dostep: 25 kwietnia 2025 r.].

4 Fiskus nie ma co liczy¢ na podwdjng optate od mafpek, Rp.pl, https://pro.rp.pl/podatki/art39510441-
fiskus-nie-ma-co-liczyc-na-podwojna-oplate-od-malpek [dostep: 25 kwietnia 2025 r.].

'S E. Wysocka, Dwa lata temu wszedf podatek od fzw. matpek. Czy speftnit swojg role?, Interia.pl,
https://biznes.interia.pl/gospodarka/news-dwa-lata-temu-wszedl-podatek-od-tzw-malpek-czy-spelnil-
swoja [dostep: 25 kwietnia 2025 r.].




W konsekwencji Opinia sygnalizuje zarébwno generalne uwagi w przedmiocie skutecznosci
polityki antyalkoholowe]j paristwa oraz rozwazania konstytucyjne, a takze generalne uwagi
w obszarze stanowienia dobrego prawa (good law-making), polityki prawa oraz racjonalnego
tworzenia regulacji'®, co z jednej strony wpisuje si¢ w zadania Centrum OSR (szerzej na temat
celéw, aktywnosci oraz dotychczasowych osiggnieé Centrum OSR w Zatgczniku 1 Opinii),
z drugiej zaé moze pomdc prawodawcy wypracowanie optymalnych rozwigzan, unikajac
pogtebiania stanu tzw. inflacji prawa, w tym przyjmowania rozwigzan nieskutecznych,
nieefektywnych z punktu widzenia kryterium bilansu zyskéw i kosztow (costs-benefits analysis)
lub tym bardziej sprzecznych z Konstytucjg lub zobowigzaniami migdzynarodowymi
Rzeczypospolitej Polskiej. W Opinii uwzgledniono réwniez wyniki analizy przeprowadzonej
przez Autorki w przedmiocie takich zagadnien, jak m.in.: efektywno$¢ dotychczasowych
regulacji normujgcych sprzedaz ,matpek’, szara strefa, wzorzec konsumpcyjny spozycia,
prawna instytucja optaty oraz towarzyszgce jej kontrowersje prawne.

3. Polityka paristwa wzgledem tzw. ,uzywek” — uwagi wprowadzajace

Podkresli¢ trzeba, ze niniejsza Opinia stanowi kolejne juz interdyscyplinarne opracowanie
Centrum OSR poswiecone problematyce tzw. uzywek'’, w tym legislacyjnej interwencii
w rynek produktow alkoholowych'®. Ponadto eksperci Centrum OSR formutowali dotychczas

16 Na ten temat m.in.: R. Baldwin, M. Cave, M. Lodge, Understanding Regulation. Theory, Strategy and
Practice, Oxford-New York 2012, s. 26 i n.; J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa,
Wroctaw 1985; E. Kustra, Racjonalny ustawodawca. Analiza teoretycznoprawna, Torun 1980,
J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, £6dz 1984; M. Zielinski, Wykfadnia prawa. Zasady — requfy —
wskazowki, Warszawa 2017; S. Wojtczak, Wplyw koncepltu «racjonalnego ustawodawcy» na polskq
kulture prawna [w:] J. Czapska, M. Dudek, M. Stepien (red.), Wielowymiarowos¢ prawa, Torun 2014;
M. Podle$, Zalozenie o racjonalnos$ci prawodawcy w procesie wykfadni w prawie spolek, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis”, CXX/2/2020; P. Kantor-Kozdrowicki, Racjonalno$¢ prawodawcy jako
paradygmat nauk prawnych, ,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis”, 7/2018; J. . Wroblewski,
Ustawa o tworzeniu prawa a pojecie prawa i prawoznawstwa, ,Panstwo i Prawo’, 8-9/1977,s. 17 in,
S. Wronkowska, J. Wréblewski, Projekt ustawy o tworzeniu prawa, ,Panstwo i Prawo”, 6/1987,s.3in,;
S. Wronkowska, Z historii ustawy o tworzeniu prawa [w:] M. Ktodawski, A. Witorska, M. Lachowski (red.),
Legislacja czasu przemian. Przemiany w legislacji. Ksiega jubileuszowa na XX-lecie Polskiego
Towarzystwa Legislacji, Warszawa 2016; T. Zalasinski, Zasada prawidiowej legislacji w pogladach
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 Legis/ation,
,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; M. Jabtonski
K. Kozminski (red.), Ocena skutkéw regulacji. Miscellanea, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2024; K. Kozminski (red.), ,Studia luridica”, nr 102 pt. Lawmaking and Legislation, 2024.

17 Np. Opinia Centrum Oceny Skutkow Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego z dnia 8 listopada 2024
r. do projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy Kodeks karny skarbowy (UD
139) oraz ustawy z dnia 18 pazdziernika 2024 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (druk sejmowy
nr 692; UD 105), https://cosr.wpia.uw.edu.pl/wp-content/uploads/2024/11/26.Opinia-COSR-akcyza.pdf
[dostep: 15 kwietnia 2025 r.].

18 Zob.: Opinia Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego z dnia 31 pazdziernika
2024 r. w przedmiocie analizy konstytucyjnosci postulatu ograniczenia sprzedazy napojow
alkoholowych w punktach sprzedazy zlokalizowanych na terenie stacji paliw.
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wielokrotnie indywidualne wypowiedzi w tej tematyce', w ktérych konsekwentnie
prezentowane byly informacje dotyczace szkodliwosci spotecznej ,,uzywek”, wskazujac
roznorakie koszty, wykraczajace réwniez dalece poza negatywne efekty zdrowotne dla
ich konsumentow.

Jednoczesnie jednak Opinia — jak kazda analogiczna analiza z zakresu ekonomicznej analizy
prawa (law & economics), oceny skutkéw regulacji (wymagajgcych konfrontacji ,,zyskow”
i ,strat” dla ré6znych podmiotéow obrotu prawnego) lub réwniez prawa konstytucyjnego
(w ramach ktérego konieczne jest uwzglednienie wielu, trudnych do pogodzenia,
a nieraz pozostajacych w sprzecznosci, zasad ustrojowych) — nie moze opieraé¢ sie
wytgcznie na jednym kryterium ewaluacji (w tym przypadku zdrowie), lekcewazac przy tym
aksjologie konstytucyjng, w tym takie zasady prawne, jak wolno$¢ kazdego cztowieka oraz
restrykcyjne mozliwosci jej ograniczania (art. 31 Konstytucji, w tym zwlaszcza zasada
proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3), zasada spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20
Konstytucji) oraz wolnosci dzialalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji). Tym
bardziej, 2ze - jak wykazaly wczesniejsze analizy Centrum OSR dotyczace
przeprowadzonej lub planowanej polityki panstwa w obszarze ,uzywek” — byly one
obarczone powaznymi btedami, nie spelnialy standardéw procesu decyzyjnego
evidence-based (decyzji opartej na dowodach), pozostajac jednocze$nie wadliwe
legislacyjnie, nieraz w stopniu naruszajacym Konstytucje lub prawo Unii Europejskiej.

Innymi stowy: o ile zdrowie i zycie obywateli, bezpieczenstwo oséb fizycznych (w tym
zwlaszcza konsumentow) na terenie Rzeczypospolitej Polskiej stanowig powazne racje
konstytucyjne (zaakcentowane przez ustrojodawce m.in. w przepisach art. 31 ust. 3, art. 68,
art. art. 76 Konstytucji), pozwalajgce ograniczy¢ inne zasady, prawa lub wartosci chronione
prawem, a samo zapobieganie alkoholizmowi moze byé zakwalifikowane jako wazne dobro
(lub interes) publiczny — o tyle rozwazyé trzeba, czy Postulowane ograniczenie jest
adekwatnym i proporcjonalnym $rodkiem do realizacji wspomnianych norm konstytucyjnych
oraz deklarowanych przez decydentéw celéw. A zatem - podzielajac generalng troske
ustawodawcy o ograniczenia negatywnych zjawisk spozycia alkoholu®® - nalezy
przeanalizowa¢ je krytycznie, uwzgledniajgc zaréwno argumenty ,za”, jak i ,przeciw’,
poszukujgc zarazem alternatywnych dziatan, nie tylko na polu legislacyjnym, stuzgcych
realizacji owych uzasadnionych intenc;ji.

4, Skutecznos$é polityki antyalkoholowej paristwa oraz spoteczne koszty spozycia
alkoholu?'

Rozpatrujgc Postulowane ograniczenie w kontekscie jego deklarowanego celu (troska
o zdrowie i zycie obywateli), aktualnego stanu stosunkéw spotecznych oraz wysokich

9 Zob.: E. Basinska, Wywiad z Krzysztofem Kozmiriskim pt. ,Dlaczego w projekcie nowelizacji ustawy
o] alkoholu nie ma zakazu reklamy piwa?”, Politykazdrowotna.com,
https://politykazdrowotna.com/artykul/dlaczego-w-projekcie-n1516190 [dostep: 20 kwietnia 2025 r.].

20 R. Sawuta, Administracyjno-prawne $rodki ograniczenia dostepnos$ci do alkoholu. Uwagi na tle
nowelizacfi ustawy o wychowaniu w trzeZzwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ,Samorzad
Terytorialny”, 3/1997, s. 47.

2! Fragment Opinii bazujacy na wcze$niejszych badaniach prowadzonych w ramach Centrum OSR,
czesciowo wykorzystanych we wczesniejszych opiniach dotyczacych regulacji prawnej z zakresu
polityki antyalkoholowej panstwa.



i rdznorodnych negatywnych skutkéw (kosztéw) generowanych przez spozywanie alkoholu —
podkresli¢ trzeba zasadno$¢ troski organéw wtadzy publicznej, w tym potrzebg zmiany stanu
prawnego w normowanym obszarze, a takze postawy organéw wiadzy publiczne;
odpowiedzialnych za zdrowie obywateli oraz bezpieczenstwo publiczne.

Zaryzykowa¢ mozna wrecz teze, ze kazda chyba — akademicka, ekspercka lub popularno-
naukowa — publikacja prawnicza poswigcona problematyce niekontrolowanej sprzedazy lub
nadmiernego spozycia alkoholu uwzglednia kontekst jego negatywnych skutkow,
wywotywanych tym probleméw, dramatéw ludzkich, ekonomicznych kosztéw i strat oraz
argumentow przemawiajgcych na rzecz jego prawnego ograniczenia lub wrecz zakazania.
Tytutem przyktadu:

,Z konsumpcja alkoholu wiaze si¢ wiele zagrozen. Policzalne negatywne koszty
nadmiernego spozywania alkoholu sg duze i obejmujg m.in. choroby i urazy,
wypadki, przestepczoS¢ i obnizong produktywnosé. Istotna czeSc kosztow
zwigzanych z naduzywaniem alkoholu jest jednak bardzo trudna do oszacowania.
Wsréd nich wymienia sie: spadek jakosci zycia, cierpienie rodzin, zly wplyw na
wychowanie dzieci, cierpienie ofiar wypadkéw drogowych i przestepstw,
ubéstwo, degradacja i wykluczenie spofeczne’ [wyr6znienie wtasne].

,Naduzywanie alkoholu prowadzi nie tylko do powaznych probleméw spotfecznych
i zdrowotnych w zyciu jednostki, ale powoduje takze szkodliwe nastgepstwa
natury emocjonalnej oraz spoteczno-ekonomicznej na poziomie rodziny
i spofeczenistwa. Pomimo znacznej szkodliwos$ci oraz zdecydowanie nieprzyjemnych
objawéw fizjologicznych i psychicznych wywotanych przez alkohol, jego spozycie stafo
sie istotnym elementem naszego zycia spofecznego i silnie zakorzenionym
obyczajem”® [wyrdznienie wtasne].

,Z perspektywy zdrowia publicznego istotny jest tu paradoks prewencyjny wskazujgcy
na fakt, ze wiekszo$¢ negatywnych konsekwencji naduzywania alkoholu —
wypadkow, urazow, aktéw przemocy, probleméw zdrowotnych — dotyka
nieuzaleznione osoby pijace alkohol (stanowig one najwiekszg liczebnie grupeg
populacji). Dlatego celem dziatari polityki zdrowotnej z perspektywy zdrowia
publicznego jest obnizenie poziomu spozycia w cafej populacji, a nie tylko w grupie
0s6b pijgcych szkodliwie lub uzaleznionych®* [wyréznienie wiasne].

Analogiczne uwagi znalazly sie zresztag we wcze$niejszych ekspertyzach Centrum OSR, w tym
zwtaszcza Opinii Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego z dnia 31
pazdziernika 2024 r. w przedmiocie analizy konstytucyjno$ci postulatu ograniczenia sprzedazy
napojow alkoholowych w punktach sprzedazy zlokalizowanych na terenie stacji paliw.
Ponadto, jak wskazywat jej autor w innej wypowiedzi, dedykowanej ocenie Projektu ustawy:

,Szeroko rozumiane straty powodowane przez spozycie, zwfaszcza nadmierne,
alkoholu siegajg corocznie w Polsce kwot idgcych w dziesigtki miliardow ztotych
i obejmujg sytuacje tak réznorodne, jak $mierc, choroby i problemy zdrowotne, koszty

2. S, Zgliczynski, Alkohol w Polsce, ,Infos”, 11(215)/2016, s. 4.
23 3. Krawiec, Przeciwdziatanie alkoholizmowi w gminie + wzory do pobrania, Warszawa 2023, s. 1.

24 B. Betkowska-Korpata, J. Klingemann, Uzywanie alkoholu, [w:] S. Golinowska (red.), Zdrowie
publiczne. Wymiar spofeczny i ekologiczny, Warszawa 2022, s. 206.
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po stronie stuzby zdrowia, wypadki drogowe, wzrost przestepczos$ci, a nawet nizszg
efektywnosc¢ pracownikéw, za ktérg ,pfacq” potem ich pracodawcy. To fakt, ktory
Znajduje odzwierciedlenie w licznych badaniach w Polsce i zagranicg: spozycie
alkoholu znacznie wiecej nas wszystkich ,kosztuje”, przewyzszajgc ewentualne ,zyski”
Z niego plyngce, typu: przychody przedsigbiorcéw, miejsca pracy itp. W tym sensie
racjonalna polityka paristwa jest w tym obszarze potrzeba i uzasadniona — konieczne
Jjest jednak, by respektowafta ona nie tylko generalne zasady konstytucyjne (w tym
zasady  wolno$ci  petnoletniego  czlowieka, dziafalnosci  gospodarczej,
proporcjonalnosci), prawo Unii Europejskiej, no i byta madra, tj. nie byta populistyczna,
pozorna, czy kontrskuteczna, sprzyjajgc np. powstawaniu czarnego rynku albo
uzaleznianiu na skutek fatwiejszego dostepu do produktéw alkoholowych uznanych
przez ustawodawce arbitralnie za mniej szkodliwe. (...) nie ma najmniejszych szans,
by wplywy z akcyzy kiedykolwiek rekompensowaly spoteczno-gospodarcze skutki
spozycia alkoholu. W jednej z napisanych przeze mnie w przesztoéci opinii, przywotuje
badania, ktorych autorzy wskazuja, ze w 2020 r. przychody budzZetu parstwa z tytutu
podatku akcyzowego od napojow alkoholowych wzrosty o 10,7% do 13,4 mid zfotych
i stanowify 18,6% catkowitych dochodéw budzetowych z podatku akcyzowego, lecz
Jjednoczes$nie rdznica miedzy przychodami budzetowymi a szacowanymi kosztami
spoteczno-ekonomicznymi wynosi ponad 79,9 mid zfotych rocznie. Prosze zwrdcic
uwage: kilkanascie miliardoéw zfotych ,zysku” panstwa w postaci akcyzy do niemal 80
miliardow strat spowodowanych spozyciem. Nawet jesli uwzglednimy inne okoliczno$ci
spofeczne, np. generowane przez branze produkcji alkoholu, gastronomiczng itd.
miejsca pracy — sg to kwoty niewspétmierne.”?>.

Wracajgc do watku normatywnego: cho¢ bezposrednie nawigzanie do polityki antyalkoholowej
lub zycia w trzezwosci w Konstytucji sie nie pojawia — ustrojodawca wielokrotnie wspomina o
wartosciach lub zasadach, kiére dostarczaja uzasadnienia dla_aktywnych dziatarn organéw
wtadzy publicznej na tym polu, w tym gdy mowa o: ,zdrowiu i moralno$ci publiczne[ (art. 31
ust. 3), ,ochronie zdrowia" (art. 68 ust. 1), ,ochronie konsumentéw przed dziataniami
zagrazajgcymi_ich zdrowiu” (art. 76) lub ,waznym interesie publicznym”, pozwalajgcym
ograniczy¢ wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 22).

Ponadto na poziomie podkonstytucyjnym, tj. w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi®® (dalej jako: ,UWTiPA”)
deklaruje si¢ m.in. uznanie ,zycia obywateli w trzezwosci za niezbedny warunek moralnego
i materialnego dobra Narodu” (Preambuta) oraz obowigzek organéw administracji rzadowej
i jednostek samorzadu terytorialnego

.podejmowania dziatann zmierzajgcych do ograniczania spoZycia napojow
alkoholowych oraz zmiany struktury ich spoZywania, inicjowania i wspierania
przedsigwzig¢ majgcych na celu zmiane obyczajow w zakresie sposobu spozywania
tych napojow, dziafania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy, przeciwdziatania
powstawaniu i usuwania nastepstw naduzywania alkoholu, a takze wspierania

%5 E. Basinska, Wywiad z Krzysztofem KoZmiriskim pt. ,Dlaczego w projekcie nowelizacji ustawy o
alkoholu nie ma Zakazu reklamy piwa?”, Politykazdrowotna.com,
https://politykazdrowotna.com/artykul/dlaczego-w-projekcie-n1516190 [dostep: 20 kwietnia 2025 r.].

26 Dz.U. z 2023 r. poz. 2151.
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dziafalnosci w tym zakresie organizacji spotecznych i zakiadéw pracy” (art. 1 ust. 1
UWTIiPA),

a takze popieranie tworzenia i rozwoju

,organizacji spotecznych, ktérych celem jest krzewienie trzeZwosci i abstynencji,
oddzialywanie na osoby naduzywajgce alkoholu oraz udzielanie pomocy ich rodzinom,
jak réwniez zapewniajg warunki sprzyjajgce dziataniom tych organizacj” (art. 1 ust. 2
UWTIPA).

Co wiecej, ustawodawca kreuje w art. 2 wspomnianej ustawy szeroki zakres zadan
sktadajgcych sie na polityke przeciwdziatania alkoholizmowi, obejmujgc m.in. tworzenie
warunkow sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktérych zaspokajanie motywuje powstrzymywanie
sic od spozywania alkoholu; dziatalno§¢ wychowawczg i informacyjng; ustalanie
odpowiedniego poziomu i wiasciwej struktury produkcji napojow alkoholowych
przeznaczanych do spozycia w kraju; ograniczanie dostepnosci alkoholu; leczenie,
rehabilitacje i reintegracje oséb uzaleznionych od alkoholu; zapobieganie negatywnym
nastepstwom naduzywania alkoholu i ich usuwanie oraz inne.

W $wietle danych statystycznych oraz wynikéw badan empirycznych okazuje si¢ jednak, ze —
mimo ponad czterdziestu lat obowigzywania UWTIPA, innych /eges speciales, odnoszacych
sic do omawianego problemu aktow prawa miejscowego oraz a takze roéznorakich
realizowanych programow spotecznych i kampanii medialnych — spozycie alkoholu w Polsce
jest wcigz wysokie.

Zgodnie z danymi Krajowego Centrum Przeciwdziatania Uzaleznieniom: od 2022 r.
odnotowuje sie spadek spozycia alkoholu w przeliczeniu na jednego mieszkarca (z poziomu
9,73 litra w 2021 r. do 9,37 litra w 2022 r., a nastepnie 8,93 litra w 2023 r.)*’, z czego ok. 54%
calego spozywanego alkoholu pochodzi z piwa, nastepnie alkohole mocne stanowia
38% calego spozywanego alkoholu, natomiast wino ok. 8%%.

Jak wynika z powszechnie dostepnych informacji, w tym danych Eurostatu, polskie
spoteczenstwo nie wyrdznia sie na tle innych krajéw europejskich poziomem spozycia
alkoholu. | tak, okazuje sie, ze postawy polskich konsumentéw zblizone sg do
kontynentalnej $redniej, gdy chodzi zaréwno o ogolna ilo$¢ spozycia, jak
i intensywno$¢, wyrazajaca sie w czestotliwosci naduzycia alkoholu. Stan ten obrazuje
ponizszy wykres:

27 Krajowe Centrum Przeciwdziatania Uzaleznieniom, Raport 2023 Uzaleznienia w Polsce, Warszawa
2023, s. 5, a takze: https:/kcpu.gov.pl/wp-content/uploads/2024/09/Struktura-spozycia-napojow-
alkoholowych2023.pdf [dostep: 20 kwietnia 2025 r.].

28 https://kcpu.gov.pl/wp-content/uploads/2024/09/Struktura-spozycia-napojow-alkoholowych2023. pdf
[dostep: 20 kwietnia 2025 r.].
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Prevalence of heavy episodic drinking at least once a month among
alcohol drinkers, by sex, 2019
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Note: data not available for Finland and Iceland; ranked on the prevalence of heavy episodic drinking at least once
a month among alcohol dnnkers

Source Eurostat (online dala code hith_ehis_al3e) eurostati@

Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=File:Prevalence of heavy episodic drinking at least once a month amo
ng alcohol drinkers, by sex, 2019 (%25) v1.png, dostep: 2 listopada 2024 r.

Z tych samych badan wynika tez, ze relatywnie rzadko — na tle innych spoteczenstw
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej — wystepuje w Polsce zjawisko codziennego
albo cotygodniowego spozycia alkoholu, cho¢ oczywiscie statystyki mogtyby by¢ tu i tak
znacznie bardziej optymistyczne.




Distribution of persons aged 15 and over according to the frequency
of alcohol consumption, 2019

(%)

Less than once Never or notin

Every day Every week Every month e the last 12
EU 8.4 28.8 228 13.9 26.2
Belgium 97 40.8 17.6 83 232
Bulgaria 10.2 23.8 229 134 29.7
Czechia 78 338 26.6 16.6 15.2
Denmark 9.6 399 28.4 12.7 94
Germany 7.5 32.2 259 13.1 212
Estonia 1.3 20.8 288 26.2 228
Ireland 24 393 229 12.8 22.6
Greece 59 25.2 275 129 285
Spain 13.0 229 18.3 125 334
France 99 34.0 227 104 23.0
Croatia 10.2 17.9 210 126 38.3
ltaly 121 292 16.2 7.8 348
Cyprus 4.0 17.0 304 19.6 29.0
Latvia 12 12.3 311 28.0 27.3
Lithuania 08 12.2 313 272 28.6
Luxembourg 89 431 21.2 96 17.2
Hungary 6.3 19.1 213 24.2 29.1
Malta 79 28.1 18.3 135 322
Netherlands 83 473 113 10.9 22.2
Austria 57 34.0 265 13.6 20.1
Potand 16 16.8 302 255 259
Portugal 20.7 22,0 154 11.9 30.0
Romania 29 19.0 283 19.3 305
Slovenia 6.6 240 252 17.8 26.4
Slovakia 41 19.3 254 227 284
Finland : : ; :
Sweden 1.8 36.5 26.5 16.0 19.1
Iceland : i : . :
Norway 14 354 309 171 15.2
Serbia 31 135 19.9 129 50.7
Turkey 0.5 34 5.1 59 85.1
Note: ;) data not available.
Source: Eurostat (online data code: hith_ehis_al1e)
eurostat &l

Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=File:Prevalence of heavy episodic drinking at least once a month amo
ng alcohol drinkers, by sex, 2019 (%25) v1.png, dostep: 2 listopada 2024 r.

O ile bycie europejskim ,$sredniakiem” w dwoéch poprzednich kategoriach nie jest powodem do
alarmistycznych tez, jednoczes$nie jednak dostrzec trzeba, ze:

,W Polsce powszechnie obecny jest wzorzec picia ryzykownego, a polskg kulture
mozna nazwac kulturg naduzywania alkoholu. Alkohol i jego naduzywanie towarzyszy
kulturze Polskiej od wiekéw. Polacy nie wypracowali wzorca normatywnego,
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spofecznego uZywania alkoholu, wzorca jego konsumpcji bedgce pod kontrolg
spofeczng podczas spotkan towarzyskich i autokontrola w kazdym momencie.
Wzorzec obecnego polskiego picia to bardzo wczesna inicjacja alkoholowa,
czeste epizody intensywnego picia, brak Swiadomosci picia nadmiernego, brak
poczucia winy z powodu picia alkoholu. Dzieci wzrastajg w domach z alkoholem
i przejmuja te kulture™ [wyroznienia wtasnel.

Gdy idzie za$ o skutki ekonomiczne (obejmujgce nie tylko gospodarcze w postaci sytuacji
przedsigbiorcow, lecz rowniez kosztéw spotecznych) — w literaturze powszechnie akcentuje
sie trudnosci z ich oszacowaniem.

,Badanie ekonomicznych skutkéw naduzywania alkoholu jest zagadnieniem
nadzwyczaj ztozonym, zaréwno ze wzgledu na nature przedmiotu badania jak i na
trudno$ci metodyczne zwigzane z deficytem wiarygodnych danych statystycznych
(trudnosci w pomiarze) oraz mozliwo$cig precyzyjnego okreslenia relacji przyczynowo-
Skutkowych zachodzgcych miedzy spozyciem alkoholu a skutkami ekonomicznymi nim
wywotanymi (ktopoty ze specyfikacja petnego modelu, ktérego parametry mozna
oszacowac¢ metodami ekonometrycznymi).”*.

Cho¢ - jak wskazano wyzej — trudno jest oszacowaé precyzyjne liczby obrazujgce koszty
wyrzgdzane spozyciem alkoholu, brak tez aktualnych wiarygodnych badan w tym zakresie,
Z pewnoscig nie jest przesady stwierdzenie, ze szeroko rozumiane straty siegajg kwot idacych
w dziesigtki miliardéw ztotych rocznie®'. Tytutem przyktadu: zgodnie z szacunkami
podawanymi przez Panstwowa Agencije Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych tgczne
koszty spozycia alkoholu w 2020 r. w Polsce osiggneto kwote 93,3 mid z2.

Podsumowujgc powyzsze: nie ma watpliwosci, ze:

- zarowno w Swietle bilansu ekonomicznego, jak i pozadanego stanu
spofecznego, aktywna polityka antyalkoholowa panstwa ma uzasadnienie
spoteczno-gospodarcze;

- interwencja organéw wiadzy publicznej, w tym ingerencja legislacyjna, majaca
na celu ograniczenie spozycia alkoholu znajduje podstawe prawna w przepisach
Konstytuciji.
Osobng kwestig jest natomiast odpowiedz na pytania o zakres owej interwencji, a takze jej
optymalny ksztatt oraz skuteczno$¢.

Przede wszystkim: aktualno$§¢ zachowuje poglad, zgodnie z ktérym ambitne i zastugujace
na poparcie cele prawodawcy, polegajgce na ograniczeniu spozycia alkoholu, efekcie

29 K. Obtgkowicz, A. Bartoszewicz, Czynniki wpfywajgce na popyt na alkohol w kontekécie kosztéw
spotecznych i ekonomicznych w Polsce. Zmiany wysoko$ci danin publicznych i model ceny minimalnej
a spozycie alkoholu i wyptywy do budzetu, Warszawa 2021, s. 28.

%0 A. Barczak, Ekonomiczne aspekty picia i naduzywania alkoholu, ,Alkoholizm i Narkomania”, 1/1993,
s. 129.

3 M. Gatgzka-Sobotka (red.), Ekonomiczne aspekty skutkéw picia alkoholu w Europie i Polsce,
Warszawa 2013, s. 71-72.

32 J. Sobolak, Gigantyczne koszty nadmiernego spozywania alkoholu. Pfaci kazdy podatnik,
https://businessinsider.com.pl/gospodarkal/gigantyczne-koszty-nadmiernego-spozywania-alkoholu-
placi-kazdy-podatnik/7p861pd, [dostep: 2 listopada 2024 r.].

15



prozdrowotnym oraz skutecznym przeciwdziataniu alkoholizmu, mozna osiggna¢
jedynie w drodze przemys$lanej, konsekwentnej i kompleksowej polityki paristwa® — nie
zas ,,punktowymi” (a zarazem prostymi, ,,tanimi” lub wrecz populistycznymi, poniewaz
nastawionymi wytacznie na poklask opinii publicznej) lub podejmowanymi ad hoc (czyli
proponowanymi pod wptywem jednostkowych zdarzen, wywotujacych emocje, zamiast
wszechstronnej i poglebionej refleksji) interwencjami legislacyjnymi, ktére moga byc¢
relatywnie tatwe do obejscia.

,(...) komentowany projekt ustawy w sumie niewiele zmienia, momentami wydaje si¢
wrecz wewnetlrznie sprzeczny, a propozycja zaostrzenia kar to tzw. penalny populizm,
czyli przejaw ,magicznego” lub zyczeniowego myS$lenia (wishful thinking) prawodawcy,
jakoby samo zaostrzenie kar miafo cokolwiek realnie zmienic. (...) Nawet przyznaje sie
w uzasadnieniu, Ze regulacja nie stanowi novum. Zaostrzenie kar tymczasem — w Kraju,
w ktorym mamy wyjgtkowo ociezaly wymiar sprawiedliwosci, a prokuratura juz teraz
umarza analogiczne sprawy — to wyfgcznie ,zmiana na papierze”. Dodatkowo,
proponowane przepisy wchodzg w kazuistyke, dotykajg problemoéw szczegdtowych,
ale drugo- lub trzeciorzednych typu material naczynia albo procedura stwierdzania
przez sprzedawce wieku nabywcy.".

Podejscie holistyczne wymaga konsekwencji oraz jednolitego traktowania wszystkich alkoholi,
w tym zwtaszcza — co pozostaje w zgodzie z rekomendacjami Swiatowej Organizacji Zdrowia®
— zniesienie publicznej reklamy i promocji wszystkich produktéw alkoholowych,
niezaleznie od rodzaju produktu, wielkosci opakowania, czy zawartosci alkoholu.
Ponadto konieczna jest koordynacja aktywnosci wielu réznych organdéw witadzy publiczne;,
kompetentnych w obszarze polityki antyalkoholowej oraz zainteresowanych faktycznym
ograniczeniem spozycia, w tym organdw lokalnych. Przypomnie¢ w tym kontekscie trzeba, ze
w aktualnym stanie prawnym, w drodze prawa miejscowego organy lokalne kompetentne
sa do nalozenia zakazéw i ograniczen w stosunku do wszystkich produktow
alkoholowych®.

33 J. Manthey, D. Kokole, S. Riedel-Heller, G. Rowlands, |. Schafer, G. Schomerus, R. Soellner, C. Kilian,
Improving alcohol health literacy and reducing alcohol consumption: recommendations for Germany,
,Addiction Science & Clinical Practice”, 28/2023, s. 12.

34 E. Basifiska, Wywiad z Krzysztofem KoZmiriskim pt. ,Dlaczego w projekcie nowelizacji ustawy o
alkoholu nie ma zakazu reklamy piwa?”, Politykazdrowotna.com,
https://politykazdrowotna.com/artykul/dlaczego-w-projekcie-n1516190 [dostep: 20 kwietnia 2025 r.].

35 Enforce bans or comprehensive restrictions on alcohol advertising, sponsorship, and promotion,
https://www.who.int/initiatives/SAFER/alcohol-advertising [dostep: 2 listopada 2024 r.}.

36 Art. 14 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwo$ci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2023 r. poz. 2151) w brzmieniu: ,W innych niewymienionych miejscach,
obiektach lub na okre$lonych obszarach gminy, ze wzgledu na ich charakter, rada gminy moze
wprowadzi¢ czasowy lub staly zakaz sprzedazy, podawania, spoZywania oraz wnoszenia napojow
alkoholowych”, a takze art. 12 ust. 4 tej ustawy: ,Rada gminy moze ustali¢, w drodze uchwaty, dla terenu
gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy, ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy
napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy. Ograniczenia mogg
dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej miedzy godzing 22%° a 697",
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Warto w tym kontekscie przytoczy¢ tez ustalenia Najwyzszej Izby Kontroli, ktéra w Informac;ji
o wynikach kontroli pt. ,Ograniczanie spoZycia napojow alkoholowych™” z 2021 r.
identyfikowata problem, polegajacy przede wszystkim na niedostatecznie skutecznym
wykorzystaniu obowigzujacych juz przepisow prawa przez instytucje publiczne, lecz
rowniez niekonsekwencje organow wiladzy publicznej w obszarze redukciji
niekorzystnych zjawisk zwigzanych ze spozywaniem napojow alkoholowych.
W dokumencie stwierdzono m.in.:

.Dzialania skontrolowanych podmiotow administracji publicznej majace
ograniczy¢ spozycie napojéw alkoholowych poprzez zmniejszenie ich
dostepnosci oraz ograniczenie ich reklamy nie byly skuteczne. (...) Wigkszo$é
z objetych kontrolg organow wykonawczych gmin (woéjtow, burmistrzéw
i prezydentéw miast) wydajacych zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych, nie wywiazafa sie rzetelnie z obowigzku prowadzenia kontroli
przestrzegania zasad i warunkéw korzystania z tych zezwolen. Nie zapewnili oni
tez wyeliminowania z przestrzeni publicznej reklamy napojow alkoholowych
niespefniajgcej zasad ustalonych przepisami ustawy o wychowaniu
w trzezwosci. Dowolnosé i stabos¢ kontroli przestrzegania zasad i warunkéw
sprzedazy napojow alkoholowych stwarzaly ryzyko wystepowania mechanizméw
korupcjogennych. Niewystarczajace dla zmniejszenia spozycia alkoholu byly
dziatania Ministra Zdrowia™® [wyr6znienia wtasne].

Cytowany wyzej dokument Najwyzszej Izby Kontroli dostarcza réwniez kilku interesujacych
wnioskdw w przedmiocie sprzedazy nocnej alkoholu oraz jego ograniczen (czyli postulatu
zgtaszanego przez Minister Zdrowia réwnoczes$nie z podwyzszeniem ,optaty matpkowej”).

Sformutowaé mozna kilka wnioskow:

- ewentualne ograniczenia miejscowe lub czasowe sprzedazy alkoholu stanowié
powinno — jesli jest wprowadzane — zawsze element szerszego, kompleksowego
scenariusza dziatan, nie zas jedynego lub tym bardziej centralnego punktu ,polityki
antyalkoholowe;j”;

- o ile w powszechnym odczuciu ograniczenie sprzedazy alkoholu (szczegélnie
w godzinach nocnych) sprzyja generalnemu poczuciu poprawy bezpieczenstwa oraz
przektada sie na redukcje interwencji stuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo —
brak jest danych lub analiz pozwalajacych uzasadni¢ teze, ze realnie przyczynia sie do
ograniczenia spozycia alkoholu;

- organy samorzgdu terytorialnego zbyt rzadko korzystajg (z przystugujgcej od im od
lat) kompetencji ustalenia ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy®®;

37 Najwyzsza |zba Kontroli, Ograniczanie spozycia napojéw alkoholowych, Warszawa 2021, Nr ewid.
196/2020/P/20/076/LPO.

3 Najwyzsza |zba Kontroli, Ograniczanie spoZycia napojow alkoholowych, Warszawa 2021, Nr ewid.
196/2020/P/20/076/LPO, s. 9.

39 Warto w tym kontekscie przytoczy¢ cytat: ,W 2018 r. ograniczenia w nocnej sprzedazy napojéw
alkoholowych, w kraju przyjeto w 6,6% gmin (162 gminy), aw 2019 r. w 1,3% gmin (32 gminy). Sposréd
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- po czwarte: jednym ze zrodet trudnosci w ograniczeniu spozycia alkoholu w Polsce,
w tym zwtaszcza wsréd oséb miodych, jest publiczna reklama, poniewaz: ,Polska — za
Chorwacjg, Rumunia, Butgarig, Czechami i Stowacjg — jest krajem, w ktorym udziat
reklamy napojéw alkoholowych wsréd wszystkich emitowanych w telewizji spotow
reklamowych nalezy do najwyzszych™,

- intensyfikacji oraz koordynaciji dziatan przez nastgpujace podmioty: Ministerstwo
Zdrowia, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Przedsigbiorczo$ci i Technologii,
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, wtasciwe organy jednostek samorzadu
terytorialnego i inne (m.in. Panstwowa Agencja Rozwigzywania Problemow
Alkoholowych)*!.

Koniecznoéé podjecia systemowych (zamiast doraznych i ,punktowych”) dziatan
zaakcentowano réwniez w opracowaniu autorstwa Komitetu Zdrowia Publicznego
Polskiej Akademii Nauk pt. ,Rekomendacje strategiczne na lata 2023-2027: Ostabienie
Polityki Zdrowia Publicznego wobec alkoholu i konsekwencje zdrowotne — Polskie Zdrowie
2.0°, w ktorym postuluje sie:

,W Polsce nalezy pilnie wznowi¢ (osfabiony) w XXI w. program kontroli alkoholowych
szkéd zdrowotnych. Powinien zostaé stworzony narodowy program strategiczny,
ktéry bedzie obejmowaé m.in. dobrze finansowane i skuteczne kampanie
edukacyjne, ograniczenie dostepnosci alkoholu, ciagly i znaczacy wzrost
podatkéw na alkohol — uwzgledniajacych stale rosnacg inflacje, zakaz reklamy,
a takze system monitorowania szkéd zdrowotnych spowodowanych alkoholem.
(...) Wedlug WHO narodowy program kontroli szkéd zdrowotnych, w tym
antypromocyjna polityka cenowa wobec alkoholu, to jedno z najbardziej efektywnych,
fatwo dostepnych narzedzi majgcych na celu ograniczenie szkodliwych nastepstw
spozywania alkoholu. Podnoszenie ceny alkoholu zmniejsza jego dostepnosc
ekonomiczng i konsumpcje u dorosfych, a ponadto opéZnia rozpoczecie spozywania
alkoholu i spowalnia spoZzywanie coraz wigkszych ilodci przez mfodziez, a takze
ogranicza jego intensywng okazjonalng konsumpcje. Powinno sie jak najszybciej
doprowadzi¢ do zwiekszenia akcyzy na alkohol w Polsce w stopniu uwzgledniajgcym
rosngcag inflacje w kraju i zapewniajagcym zmniejszenie jego ekonomicznej dostepnosci.
Regulacje prawne w zakresie zdrowia publicznego w obszarze alkoholu powinny
uwzgledniaé efektywne praktyki z innych krajow europejskich™* [wyréznienie wiasne)].

skontrolowanych 26 gmin, ograniczenia w nocnej sprzedazy napojéw alkoholowych wprowadzono w
o$miu (30,1%), przy czym w jednej z gmin, po niemal roku obowigzywania, ograniczenie na wniosek
burmistrza zniesiono. W 2019 r, zmniejszenie warto$ci sprzedazy napojéw alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, w poréwnaniu do 2018 r., odnotowano w dwoch
sposréd skontrolowanych gmin, w ktérych ograniczenie to obowigzywato przez caty 2019 r.; w pieciu
gminach warto$¢ sprzedazy wzrosfa’. Najwyzsza lzba Kontroli, Ograniczanie spozycia napojow
alkoholowych, Warszawa 2021, Nr ewid. 196/2020/P/20/076/LPO, s. 18.

40 Najwyzsza Izba Kontroli, Ograniczanie spozycia napojéw alkoholowych, Warszawa 2021, Nr ewid.
196/2020/P/20/076/LPO, s. 8.

41 Najwyzsza lzba Kontroli, Ograniczanie spozycia napojéw alkoholowych, Warszawa 2021, Nr ewid.
196/2020/P/20/076/LPO, s. 34.

4 K. Janik-Koncewicz, W. A. Zatonski, ,Rekomendacje strategiczne na lata 2023-2027: Osfabienie
Polityki Zdrowia Publicznego wobec alkoholu i konsekwencje zdrowotne — Polskie Zdrowie 2.0,
Warszawa 2023, s. 16.
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Podkres$lenia wymaga tez, ze obecny stan prawny - zwlaszcza przepisy UWTIiPA -
pozwala, bez nowelizacji przepisow ustawowych, intensywniej niz dotychczas
realizowa¢ aktywnos$ci na polu polityki antyalkoholowej i zdrowotnej przez organy
wladzy publicznej. Wspomnie¢ trzeba zwlaszcza o przepisie art. 12 ust. 4 UWTIPA
(w brzmieniu: ,Rada gminy moze ustalic, w drodze uchwaly, dla terenu gminy lub wskazanych
Jednostek pomocniczych gminy, ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy. Ograniczenia moga
dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej migedzy godzing 22%° a 6°), wprowadzajacy instytucje
prawng charakteryzowang publicystycznie ,nocng prohibicjg”.

Mozliwos$¢ objecia danego terenu gminy lub jej jednostki pomocniczej (np. sotectwa, dzielnicy,
osiedla) moze spowodowaé, w razie podjecia owej uchwaly jako aktu prawa miejscowego,
automatycznie brak mozliwosci legalnego nabycia alkoholu w ogdle. Obecnie z przepisu art.
12 ust. 4 UWTIPA skorzystato zaledwie ok. 10 proc. gmin w skali kraju®®, co pozwala
sformutowac ostrozng ocene, iz zdecydowanej wigkszos$ci wtadz lokalnych nie zalezy wcale
na ograniczaniu spozycia alkoholu w porze nocnej i przeciwdziataniu negatywnym kosztom
z tym zwigzanym.

Osobnego komentarza wymaga wskazany wyzej watek reklamy alkoholu, szczegélnie
w konteks$cie dominujgcego obecnie w spozyciu napojow alkoholowych piwa. Pomijajac fakt,
ze obowigzujgce w tym zakresie zakazy i ograniczenia byly i sg naruszane* — zauwazalna
jest korelacja pomigdzy dopuszczeniem w 2001 r. reklamy piwa (jako jedynego napoju
alkoholowego, ktory moze byc legalnie reklamowany), a istotnym wzrostem jego
spozycia w Polsce na przestrzeni ostatnich dwudziestu kilku lat. W tym konteks§cie zwrocic
trzeba uwage na aktywnos¢ wielu konstytucyjnych organéw wtadzy publicznej, zabiegajacych
0 ograniczenie, a nawet rygorystyczny i definitywny zakaz jakiejkolwiek reklamy
wszystkich alkoholi, w tym mediach oraz social mediach (np. konsekwentne stanowisko
Rzecznika Praw Obywatelskich?), a takze najnowsze wyniki badan spotecznych wskazujace,
ze zdecydowana wigkszosé (ok. 61%) respondentéw opowiada sie za catkowitym zakazem
reklamowania wyrobéw alkoholowych®. Szczegélnie interesujacy okazuje sie réwniez fakt, iz
— jak wynika z analiz Centrum Monitoringu Rynku — najczesciej kupowanym alkoholem
w godzinach porannych, tj. od godziny piatek rano do potudnia, jest witasnie piwo (a nie
tzw. ,matpki”), z czego az 402 tys. sztuk dotyczy piw mocnych (na ponad 2,6 miliona

4 L. tuniewska, Nocny zakaz sprzedazy alkoholu. Z mozliwosci skorzystato juz 10 proc. gmin
https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8692358 nocna-prohibicia-zakaz-sprzedazy-
alkoholu-gminy.html, [dostep: 2 listopada 2024 r.].

4 Na ten temat m.in.: K. Dgbrowska, Marketing alkoholu w Polsce, ,Alkoholizm i Narkomania”, 4/2002,
s.433in.

4 Tytulem przyktadu: Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 28 kwietnia 2025 r.,
hitps://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2025-
04/Do_komisji_Senatu zakaz reklamy piwa 28 04 2025.pdf, [dostep: 29 kwietnia 2024 r.].

46 |BRiS, Badanie opinii na temat napojow bezalkoholowych, ktére sg odpowiednikami produktéw z
alkoholem, kwiecien 2025 r., https://nowymarketing.pl/ibris-ponad-polowa-polakow-chce-calkowitego-
zakazu-reklamowania-wyrobow-alkoholowych-badanie/, [dostep: 29 kwietnia 2024 r.].
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potiitrowych opakowan piwa)¥. W efekcie sprzedaz piwa w godzinach porannych jest
prawie dwukrotnie wyzsza niz alkoholi mocnych w matych pojemnosciach®.

Rozwazania dotyczace skutecznosci polityki antyalkoholowej panstwa nie mogg pomingc
w konhcu orzecznictwa sgdowego, bowiem to réwniez stanowiska judykatywy okreslajg ramy
prawne sprzedazy alkoholu. Zwtaszcza, ze nie brak rozstrzygnieé¢ kontrowersyjnych,
wywolujacych krytyczne oceny, a rzucajacych szerzej sSwiatlo na wieloletnie
zaniedbania oraz brak kompleksowej polityki paristwa w komentowanym obszarze. | tak
wspomnie¢ trzeba o niedawnym wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
8 wrzesnia 2022 r. (sygn. Il GSK 2034/18)*, w ktérym sad administracyjny Il instancji uznat za
prawnie dopuszczalng sprzedaz alkoholu przez Internet z fizycznego punktu sprzedazy, na
ktéry wydano zezwolenie.

,Z przepiséw ustawy o wychowaniu w trzeZzwosci i przeciwdziafaniu alkoholizmowi
(art. 18 ust. 10 pkt 2 w zwigzku z art. 18 ust. 7 pkt 6 w zw. z art. 96 ustawy z dnia 26
paZdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwo$ci i przeciwdziafaniu alkoholizmowi, Dz.
U. z 2016 r. poz. 487 z péZn. zm.) nie jest mozliwe wywiedzenie zakazu prowadzenia
sprzedazy napojow alkoholowych przez przedsigbiorce z okreslonego w zezwoleniu
punktu sprzedazy przy uzyciu $rodkéw komunikacji elektronicznej. Przepisy te bowiem
dotyczg warunkdéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej polegajgcej na sprzedazy
napojow alkoholowych, regulujgc w szczegolnosci wymogi dotyczgce punktow
sprzedazy, ale nie formutujg wymogéw co do formy zawarcia umowy sprzedazy.”.

Interpretacja ta de facto ,zalegalizowata” wykladnig przepiséw UWTIPA, zgodnie z ktérg
internetowa sprzedaz alkoholu przez sklep stacjonarny jest legalna i dopuszczalna —
i tak tez zostata przedstawiona przez media ogélnopolskie®'.

Nie wdajac sie tutaj w oceny rozstrzygniecia Naczelnego Sadu Administracyjnego — cytowany
judykat pozwala sformutowacé teze, ze w obecnym stanie prawnym (biorgc pod uwage rowniez
anachroniczne rozwigzania przyjete w UWTIPA czterdziesci lat temu, a takze zasadniczo
liberalne orzecznictwo sgdowo-administracyjne) ,punktowe zmiany” legislacyjne pojedynczych
przepisébw ustawowych, ograniczone jedynie do sprzedazy alkoholu na stacjach
benzynowych, nie wystarczg dla osiggniecia planowanych celéw oraz majg niewiele
wspoinego z postulowang kompleksowg politykg antyalkoholowg parstwa.

47 A. Bartosiak, 16 min opakowar dziennie. "Piwo dominuje w konsumpcji, zwfaszcza rano”,
https://wiadomosci.radiozet.pl/Biznes/16-mIn-opakowan-dziennie-piwo-dominuje-w-konsumpgii-
zwlaszcza-rano, [dostep: 29 kwietnia 2024 r.].

8 Najwiecej mocnego piwa kupujemy przed pofudniem, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Najwiecej-
mocnego-piwa-kupuiemy-przed-poludniem-8797411.html, [dostep: 29 kwietnia 2024 r.].

49 ONSAIWSA 2023/3/40.
50 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 8 wrzes$nia 2022 r., sygn. || GSK 2034/18.

51 Np.: NSA wydat przelomowy wyrok dotyczgcy sprzedazy alkoholu w sieci, hitps://pro.rp.pl/prawo-w-
firmie/art37025651-nsa-wydal-przelomowy-wyrok-dotyczacy-sprzedazy-alkoholu-w-sieci, [dostgp: 2
listopada 2024 r.].
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5. Wzorzec konsumpcyjny spozywania napojow alkoholowych w Polsce i rozmiar
szarej strefy na rynku napojow spirytusowych

Zjawiska konsumpcji napojow alkoholowych nie mozna rozpatrywaé¢ w oderwaniu od
faktu, Zze oprécz obrotu legalnego, moga by¢ one réwniez nabywane w ramach tzw.
szarej strefy. Warto podkreslié, ze najnowsze dostepne dane dotyczace tego zjawiska
wskazuja, iz istotna cze$é konsumpcji napojéw alkoholowych, w szczegdlno$ci wyrobow
spirytusowych, moze odbywaé sie z wykorzystaniem produktéw pochodzacych z ,czarnego
rynku”. Zgodnie z opublikowanym w kwietniu 2025 r. raportem Instytutu Prognoz i Analiz
Gospodarczych, dotyczacym szarej strefy, w tym réwniez skali tego zjawiska na rynku
wyrobow spirytusowych szacuje sie, ze w oparciu o 10-letni trend wolumenu sprzedazy, w
2024 r. potencjalny wolumen legalnej sprzedazy wyrobdw spirytusowych wyniost okoto 145
milionéw litrdw®2. Tymczasem oficjainie zarejestrowana sprzedaz osiggneta poziom 128
miliondw litréw, co oznacza, ze pozostate okoto 17 milionéw litréw alkoholu stuprocentowego
zostato nabyte w ramach szarej strefy. W Swietle tych rezultatéw, zakladajgc stawke akcyzy w
wysokosci 7610 zt za hektolitr stuprocentowego alkoholu, potencjalne wptywy budzetowe
utracone w 2024 r. z tytutu sprzedazy alkoholu poza oficjalnym obiegiem oszacowano na okoto
1,3 miliarda ziotych®. Autorzy raportu podkreslaja, ze podobne wartosci dla utraconych
wptywdw z akcyzy oszacowano dla roku 2023.

Ponadto, w oparciu o dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego, w raporcie wykazano, ze rynek
legalnej sprzedazy wyrobow spirytusowych zmniejszyt sie ze 150 milionéw litrow
stuprocentowego alkoholu w 2021 r. do 125-128 miliondw litréw w latach 2023-2024, co
oznacza powrét do poziomu odnotowanego w latach 2016—-2018. Natomiast nalezy podkresli¢,
ze nawyki konsumentéw nie ulegajg zazwyczaj tak gwattownym zmianom, na jakie wskazuija
prezentowane wyniki spadku wielko$ci rynku, co wiecej catkowite deklarowane spozycie
alkoholu (zaréwno legalnego, jak i pochodzgcego z szarej strefy) utrzymuje sie caty czas na
zblizonym poziomie, w zwigzku z czym, mozna z duzg doza prawdopodobienstwa przyjaé, ze
doszfo do przesunigcia czesci konsumpcji w strone nielegalnego alkoholu —
produkowanego lub dystrybuowanego poza oficjalnym obiegiem®*. Zjawisko to ma zatem
bardzo negatywne konsekwencje dla efektywnosci fiskalnej akcyzy, jak i dla zdrowia obywateli
nabywajacych wyroby z nieznanych, niezweryfikowanych zrédet®®.

W raporcie Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych poddano réwniez analizie przyczyny
rozwoju szarej strefy na rynku wyrobdw spirytusowych w Polsce. Zanim zostang one
przedstawione, warto, stowem wstepu, podkreslié, ze w literaturze przedmiotu jako
podstawowy czynnik rozwoju szarej strefy wskazuje sie przede wszystkim cene,
w szczegolnosci réznice ceny, jaka nalezy zaptaci¢ za produkt legalny i nielegalny. Im
wyzsza jest cena legalnych wyrobdw i tatwo$¢ nabywania ich w ramach szarej strefy, tym taki
produkt staje sie bardziej atrakcyjny zaréwno dla konsumentéw, jak i dla producentéw.

52 Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Raport Szara Strefa 2025, 2025,
https://www.ipag.org.pl/Content/Uploaded/files/IPAG Szara Strefa 2025.pdf [dostep: 13 kwietnia 2025

r].
53 Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Raport..., s. 27.

54 Tamze, s. 27.

55 OECD, lllicit Trade in High-Risk Sectors: Implications of lllicit Alcohol for Public Health and Criminal
Networks, lllicit Trade, OECD Publishing, Paris 2022, https://doi.org/10.1787/1334c634-en, s. 23-24.
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W literaturze podkreéla sie, ze podnoszenie stawek akcyzy na wyroby oferowane przez
legalnie dzialajace podmioty moze prowadzi¢ do nasilenia zjawiska szarej strefy, co
znajduje potwierdzenie w licznych badaniach empirycznych. Jednocze$nie jej pézniejsze
ograniczenie okazuje sie znacznie bardziej wymagajacym i diugotrwalym procesem.
Zjawisko to wynika z ograniczonej dynamiki i elastycznosci przeplywéw miedzy sektorem
legalnym a nielegalnym, co w duzej mierze jest efektem trudno$ci zwigzanych z powrotem na
rynek legalny zaréwno dla producentéw, jak i konsumentéw. Przyktadowo, konsumenci
decydujacy sie na ponowny zakup danego wyrobu w legalnym obrocie muszg liczy¢ sig nie
tylko z wyzszg cena, ale takze z dodatkowymi regulacjami i ograniczeniami, ktore nie
wystepujg w szarej strefie®®. Podmioty funkcjonujgce w szarej strefie, nieobcigzone kosztami
wynikajgcymi z regulacji obowigzujacych na rynku legalnym, mogg oferowaé konsumentom
nie tylko tansze produkty, ale rowniez wyroby lepiej odpowiadajgce ich indywidualnym
preferencjiom — nawet jesli nie speiniajg one wymogoéw prawnych. W zwigzku z tym
konsumenci, ktorzy zaczeli korzystaé z szarej strefy, zazwyczaj nie wykazuja checi
powrotu do zakupéw w legainym obrocie.

Jak zostato juz wspomniane, zainteresowanie dziataniem w ramach szarej strefy wsrod
producentéw rosnie wraz z pogtebiajgcg sie rdznicg cenowg pomiedzy rynkiem legalnym
a nielegalnym. Tempo ekspansji szarej strefy jest tym wieksze, im bardziej konsumenci
reagujg na zmiany cen. Ponadto podobny efekt moze wystapi¢ w przypadku wprowadzenia
ograniczen zakupowych, takich jak zmniejszenie dostepnosci produktéw czy zawezenie ich
asortymentu. Dodatkowo, istotnym czynnikiem sprzyjajgcym rozwojowi nielegalnego obrotu
jest rowniez prowadzenie dziatalnosci w relatywnie niewielkiej skali, co utatwia uniknigcie
wykrycia przez organy podatkowe®’. Kontrolowanie rozproszonych i niewielkich kanatéw
dystrybucji jest bowiem szczegdlnie trudnym zadaniem dla wtadzy publicznej. W literaturze
podkresla sie przy tym, Zze niewystarczajgca skuteczno$¢ administracji publicznej
w przeciwdziataniu dziatalnosci w szarej strefie, w potgczeniu z rosnacym obcigzeniem
podatkowym, moze stanowi¢ istotny czynnik sprzyjajacy jej dalszemu rozwojowiss.

Wskazane uwagi teoretyczne znajdujg swoje potwierdzenie w danych empirycznych, na ktére
powotujg sie autorzy raportu Instytutu Prognoz i Analiz Gospodarczych. Podkreslajg oni
bowiem, ze zmiany w akcyzie majg istotny wptyw na rozmiar szarej strefy na rynku wyrobow
spirytusowych. Zgodnie z zaprezentowanymi w raporcie danymi dotyczacymi wptywu zmian
w podatku akcyzowym na wolumen sprzedazy (w szczeg6lnosci zwigzanych z tzw. ,akcyzowg
mapa drogowq”), co do zasady zaobserwowano spadek sprzedazy wyrobow spirytusowych.
Na przyktad w 2023 r. wolumen legalnie sprzedanych napojoéw spirytusowych (w przeliczeniu

56 F. Schneider, D. Ernste, Shadow Economies: Size, Causes, and Consequences, ,Journal of Economic
Literature”, 38/2000, s. 77-114.

57 G. Richardson, Determinants of Tax Evasion: A Cross-Country Investigation, ,Journal of International
Accounting, Auditing and Taxation”, 15/2006, s. 150-169; R.W. 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.

% B.S. Frey, F. Schneider, Informal and Underground Economics, w: International Encyclopedia of the
Social & Behavioral Sciences: Second Edition, https://doi.org/10.1016/B978-0-08-097086-8.71045-2;
N.V. Loayza, The Economics of the Informal Sector: A Simple Model and Some Empirical Evidence from
Latin America, ,Carnegie-Rochester Conference Series on Public Policy”, 45/1996, s. 129-162; 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.org/10.1016/j.joep.2019.102191.
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na 100% czystego alkoholu) byt 0 17% nizszy niz w 2021 r. Mimo to wplywy budzetowe
z akcyzy wzrosly, jednak tempo tego wzrostu byto wyraznie nizsze niz dynamika
podwyzszenia samej stawki podatku, na przyktad miedzy 2021 a 2023 rokiem stawka akcyzy
zwiekszyta si¢ o ponad 15%, natomiast dochody z tego tytutu wzrosty jedynie o 7%.

Co wigcej, zgodnie z danymi przedstawionymi w raporcie, w wyniku podwyzek stawek akcyzy
w latach 2022-2024 obcigzenie podatkiem z tytutu sprzedazy wyrobéw spirytusowych
(alkoholu etylowego) wzrosto o 20%, podczas gdy roczne wptywy z tego tytutu w 2024 r. byly
jedynie o okoto 10% wyzsze niz w roku 2021. Zdaniem autoréow raportu taka wyrazna
dysproporcja moze sugerowacé, ze Polska zbliza sie do punktu przegiecia na krzywej
Laffera, tj. momentu, w ktérym dalsze podnoszenie stawek podatkowych prowadzié
moze do spadku dochodéw budzetowych z danego zrédta®®.

Ponadto, jako czynniki sprzyjajace rozwojowi szarej strefy autorzy raportu wskazali przede
wszystkim sposéb ich dystrybuciji, jak réwniez spoteczng aprobate dla nielegalnej produkciji
i sprzedazy alkoholu w niektérych regionach i $rodowiskach. W szczegdlnosci do
najwazniejszych i najczestszych praktyk podmiotéw zaangazowanych w sprzedaz w ramach
szarej strefy zalicza sie: odkazanie skazonego alkoholu, nielegalng produkcje w warunkach
domowych, podrabianie markowych wyrobdéw, nielegalny obrét (wprowadzanie na rynek
oryginalnych wyrobdéw bez wymaganych prawem podatkéw oraz zezwolen) oraz przemyt
alkoholu®. W tym kontekécie szczegélnie niebezpieczng praktyka moze byé odkazanie
alkoholu (np. odkazanie rozpuszczalnikéw oraz ptynéw do mycia szyb) oraz produkcja
w warunkach domowych, gdyz alkohol ten moze nie byé w petni oczyszczony oraz
pozbawiony szkodliwych dla zdrowia zwigzkéw chemicznych.

Ze wzgledu na wskazane cechy, mozna stwierdzi¢, ze rynek wyrobdw spirytusowych jest
szczegOlnie podatny na rozwdj szarej strefy, co znajduje potwierdzenie w badaniach
empirycznych. Przy czym wyeliminowanie czesci ze zjawisk przyczyniajgcych sie do jej
rozwoju moze stanowi¢ wyzwanie ze wzgledu na charakterystyczny dla szarej strefy fakt ich
wystgpowania poza ramami formalnej dziatalnosci. Natomiast wysoko§¢ stawki akcyzy
pozostaje elementem, na ktéry mozna bezposrednio oddziatywa¢ poprzez odpowiednie
decyzje regulacyjne. W tym kontekscie zasadne wydaje sie rozwazenie potencjalnych dziatan
zaradczych, zwtaszcza ze wedtug autoréw raportu, osiggniety zostat punkt, w ktérym dalsze
podwyzki stawek akcyzy mogg prowadzi¢ nie tylko do wzrostu udziatu szarej strefy, ale
rowniez do spadku rzeczywistych wplywéw budzetowych z tytutu tego podatku.

W Swietle przedstawionych uwag nalezy zatem uzna¢, ze w przypadku podwyzszenia stawek
akcyzy na wyroby alkoholowe, w tym spirytusowe, istnieje wysokie prawdopodobienstwo
rozwoju szarej strefy w tym obszarze. Mozna przypuszczaé, ze zblizone skutki moze
wywolywac takze podwyzszanie innych obciagzen publicznych nakiadanych na tego
rodzaju wyroby, w tym nakiadanie i podwyzszanie stawki ,,optaty od matpek”. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze ocena realnego wplywu wzrostu udziatu tej daniny w cenie wyrobu na
wielkoS¢ sprzedazy nieformalnej wymagataby przeprowadzenia odpowiednich badan
dotyczacych preferencji konsumentéw. Niemniej jednak wydaje sie prawdopodobne, ze rozwoj
szarej strefy mégtby postgpowaé proporcjonalnie do relacji ceny do pojemnosci wyrobu.
Wynika to z rosngcej optacalnosci sprzedazy takich produktéw na czarnym rynku — im

59 Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Raport..., s. 27.

60 Tamze, s. 23.
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wieksza jest réznica cenowa miedzy ofertg legaing a nielegalng, tym silniejsza staje si¢ presja
sprzyjajgca rozszerzaniu sie nielegalnego obrotu®'.

W zwigzku z tym szczegolnie wysokie ryzyko rozwoju szarej strefy moze pojawi¢ sig
w sytuaciji, gdy nabywanie wyrobéw o mniejszej objetosci na rynku legalnym przestaje by¢
ekonomicznie optacalne. Zjawisko to zwigzane jest miedzy innymi z faktycznym regresywnym
charakterem podatkéw posrednich, zgodnie z ktérym podniesienie stawek podatkow
posrednich w szczegolnosci dotyka konsumentdw uzyskujacych nizsze dochody®2. Natomiast
nie jest fatwo przesadzi¢ o reakcji zamozniejszej czesci spoteczenstwa nabywajgcej napoje
alkoholowe o specyficznych cechach — na przyktad alkoholi sprzedawanych w butelkach
o matej pojemnosci. Nalezy ponadto podkresli¢, ze nielegalny alkohol to zazwyczaj najtansza
dostepna alternatywa dla napojéw alkoholowych, w zwigzku z tym jego konsumpcja bywa
powigzana z wzorcami nadmiernego spozycia. Produkty te sg czesto spozywane przez
bardziej wrazliwe grupy spoteczne, takie jak osoby o niskim statusie spoteczno-
ekonomicznym, mieszkancy obszaréw wiejskich oraz osoby z uzaleznieniem od alkoholu®.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze istnieje pewne prawdopodobienstwo, ze réwniez zmiany w innych
daninach naktadanych na wyrobu alkoholowe, w tym m.in. na te sprzedawane w matych
opakowaniach moga przyczyni¢ sie do wzrostu szarej strefy i wigzgcej sie z nim utraty
wpltywow z tego tytutu szczegdlnie poprzez przejécie niektdrych konsumentéw tych wyrobow
do szarej strefy®.

6. Charakterystyka optaty od tzw. ,,matpek”

6.1. Ogolna charakterystyka i konstrukcja optaty od tzw. ,,matpek”

Poczawszy od 1 stycznia 2021 r.% w Polsce obowigzuje dodatkowa opfata dotyczgca
zezwolen na obrét hurtowy oraz wyprzedaz posiadanych zapaséw napojéw alkoholowych
(zarbwno o zawartosci powyzej, jak i ponizej 18% alkoholu), ktéra zostata natozona na
przedsiebiorcéw posiadajacych takie zezwolenie, ktérzy zaopatruja przedsigbiorcow
posiadajgcych zezwolenie na sprzedaz detaliczng napojéw alkoholowych przeznaczonych do
spozycia poza miejscem sprzedazy w napoje alkoholowe w opakowaniach jednostkowych o
iloéci nominalnej napoju nieprzekraczajgcej 300 ml (tzw. ,matpki’). Optata zostata
uregulowana w art. 92 ust. 11 — 24 oraz w art. 9% ust. 3 — 6 UWTIPA. ,,Optata od matpek”
stanowi rozwigzanie obowiazujace wytacznie w Polsce, w zadnym innym kraju nie
wprowadzono dotychczas podobnej optaty ani podatku, ktéry w sposob selektywny
obciazatby dodatkowo wylacznie napoje alkoholowe w matych opakowaniach.
Podstawowym celem przy$wiecajgcym wprowadzeniu opfaty byt (deklarowany) cel
prozdrowotny — podwyzszenie obcigzen publicznych na tego typu produkty miato za zadanie

81 OECD, Mliicit..., s. 23-24.

62 W. Modzelewski, Stanowienie, interpretacja i stosowanie prawa podatkowego — problemy sporne,
Warszawa 2020, s. 215.

63 C. Probst i in., The global proportion and volume of unrecorded alcohol in 2015, ,Journal of Global
Health”, 9(1)/2019, doi: 10.7189/jogh.09.010421.

64 [ARD, Alcohol in the Shadow Economy, 2018, hitps://www.iard.org/getattachment/1b56787b-cc6d-
4ebb-989f-6684cf1df624/alcohol-in-the-shadow-economy.pdf, s. 2 [dostep 13.04.2025 r.].

85 QOptate od ,matpek” wprowadzono ustawg z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w
zwigzku z promocjg prozdrowotnych wyboréw konsumentéw (Dz. U. poz. 1492 z pdzn. zm.).
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zmniejszy¢ ich dostepno$é cenowsg i zniecheci¢ konsumentéw do ich nabywania, badz co
najmniej zmniejszy¢ popyt na te wyroby®®.

Zatem przedmiotem optaty jest czynnos¢ zaopatrywania przedsiebiorcéw posiadajgcych
zezwolenie na sprzedaz detaliczng napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy w napoje alkoholowe w opakowaniach jednostkowych o iloci nominainej
napoju nieprzekraczajgcej 300 ml, natomiast podmiotem obowigzanym do zaptaty optaty jest
podmiot posiadajacy zezwolenie na obrét hurtowy oraz wyprzedaz posiadanych zapaséw
napojow alkoholowych, ktéry zaopatruje tego przedsiebiorce we wskazane wyroby.

Natomiast zgodnie z art. 9° UWTIPA sprzedaz detaliczng napojow alkoholowych,
zawierajgcych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa) przeznaczonych do spozycia poza
miejscem sprzedazy, prowadzi sie w punktach sprzedazy, ktérymi sa:

1) sklepy branzowe ze sprzedazg napojow alkoholowych;

2) wydzielone stoiska - w samoobstugowych placowkach handlowych o powierzchni
sprzedazowej powyzej 200 m?;

3) pozostate placoéwki samoobstugowe oraz inne placowki handlowe, w ktérych sprzedawca
prowadzi bezpos$rednig sprzedaz napojéw alkoholowych.

Zatem ,optatg od matpek” zawierajgcych powyzej 4,5% alkoholu obcigzeni sg przedsiebiorcy
zaopatrujgcy przedsiebiorcow prowadzacych sprzedaz detaliczng w takich punktach.
Natomiast UWTiPA definiuje rowniez ,obrét hurtowy napojami alkoholowymi”, przez ktory
zgodnie z art. 2" ust. 1 pkt 7 nalezy rozumieé¢ zakup napojdw alkoholowych w celu ich dalszej
odsprzedazy przedsigbiorcom posiadajgcym wiasciwe zezwolenia. Co wiecej, w przypadku
gdy przedsigbiorca posiadajgcy zezwolenie na obrét hurtowy i wyprzedaz napojow
alkoholowych sprzedawanych detalicznie w opakowaniach jednostkowych o ilo§ci nominaine;j
napoju nieprzekraczajgcej 300 ml zaopatruje przedsiebiorce posiadajacego jednoczes$nie
zezwolenie na obrét hurtowy i zezwolenie na sprzedaz detaliczng napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy, woéwczas odprowadza on optate od
wszystkich napojéw objetych oplatg, w ktére zaopatrzyt tego przedsiebiorce.

Identyfikacja momentu zaopatrzenia w napoje alkoholowe sprzedawcy detalicznego jest
niezwykle wazna dla ustalenia momentu powstania obowigzku zaptaty optaty, gdyz obowigzek
ten powstaje z chwilg zaopatrzenia w napoje alkoholowe w opakowaniach jednostkowych
o ilosci nominalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml. Zatem ustalenie tego momentu, w tym
rozumienia pojecia ,zaopatrywania”, jest niezbedne dla mozliwosci prawidlowego wskazania
odpowiedniego okresu rozliczeniowego za ktéry zaptacona zostanie optata. Pojecie to, cho¢
nie zostato zdefiniowane w UWTIPA, pojawia sie réwniez na jej gruncie w kontekscie optat za
wydanie innych zezwolen, co pozwolito na uksztattowanie sie praktyki interpretacyjnej w tym
zakresie. W tym kontekscie pojecie ,zaopatrywania” utozsamia¢ nalezy z fizycznym
przekazaniem wyrobow do dyspozyciji przedsiebiorcy prowadzacemu ich sprzedaz detaliczna,

8 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z promocjg
prozdrowotnych wyborow konsumentéw (Druk nr 210).
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realne wejécie we wiadanie nad rzeczg®’. Zatem stwierdzi¢ mozna, ze moment zaopatrzenia
nie musi by¢ zawsze zbiezny z momentem sprzedazy napojow alkoholowych, gdyz
zaopatrzenie dotyczy¢ moze réwniez sytuacji, w ktérej napoje zostang przemieszczone do
magazynu kontrahenta i w podobnych sytuacjach, jezeli w jej efekcie kontrahent uzyska
mozliwo$¢ faktycznego sprawowania kontroli nad tymi wyrobami. Warto poczyni¢ w tym
miejscu uwage, ze sposéb rozumienia wskazanej czynnosci ,zaopatrzenia” jest w tym zakresie
zblizony do definicji i sposobu wyktadni pojecia dostawy towaréw na gruncie ustawy z dnia 11
marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug®®.

Optata jest zatem naliczana w momencie, w ktérym alkohole w matych formatach zostaty
przekazane fizycznie przedsiebiorcy posiadajgcemu zezwolenie na sprzedaz detaliczna, co
wynika z faktu, ze jest to prawdopodobny moment, w ktérym zostang one nastepnie sprzedane
konsumentom. W praktyce obowigzek zaptaty optaty dotyczy przede wszystkim producentéw
napojoéw alkoholowych oraz dostawcow hurtowych tych wyrobow®®.

W odniesieniu do stawki optaty, ,optata od matpek” wynosi dodatkowo 25 zt za kazdy petny litr
100% alkoholu w tych opakowaniach. Sformutowanie ,dodatkowo” wynika z faktu, ze jest ona
na gruncie UWTIPA traktowana jako dodatkowe podwyzszenie optaty za zezwolenie o ktorej
mowa w art. 9 ust. 1 lub 2, oraz za zezwolenie na wyprzedaz, o ktérym mowa w art. 9° ust. 4
tej ustawy, tj. wspomnianych zezwolert na obrét hurtowy oraz wyprzedaz posiadanych
zapasow napojow alkoholowych, w przypadku wygasniecia zezwolenia. Zatem podstawg do
obliczenia optaty sg petne litry 100% alkoholu w opakowaniu, ktére nalezy pomnozy¢ przez 25
zt. Z tego wzgledu obecnie przecigtna ,matpka” o zawartosci alkoholu 40% sprzedawana w
opakowaniu jednostkowym o pojemnosci 300 ml obcigzona jest optata w wysokosci 3 zt, za$
w przypadku opakowania o objetosci 100 ml wynosi ona 1 zt. Co istotne, optata naliczana jest
wylacznie raz, ma zatem charakter jednofazowy, gdyz w przypadku, w ktérym optate
zaptacono na wczes$niejszej fazie obrotu, przedsiebiorca dokonujacy zaopatrzenia w napoje
alkoholowe w matych formatach nie jest obowiagzany do zaptaty tej optaty.

Natomiast, pomimo, ze ma ona formalnie charakter dodatkowy wzgledem optaty za
zezwolenie na obrét hurtowy, zostata ona w wielu aspektach odrgbnie uregulowana na
gruncie UWTIPA. W szczegodlnosci organem wiasciwym w sprawie ,optaty od matpek” jest
naczelnik urzedu skarbowego wtasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania albo siedzibe
przedsiebiorcy obowigzanego do zaptaty optaty (art. 92 ust. 16 UWTIPA), a ponadto, zgodnie
z ust. 17 tego przepisu na przedsiebiorce dokonujgcego zaopatrzenia w napoje alkoholowe
o matym formacie natozono obowigzek do zloZzenia w postaci elektronicznej informaciji
dotyczacej tej optaty — wedtug wzoru okreslonego przez ministra wtasciwego do spraw
finanséw publicznych, tzw. informacji w sprawie opfaty za zezwolenie na obrét hurtowy

67 M. Koszowski [w:] |. Niznik-Dobosz, M. Koszowski, Ustawa o wychowaniu w trzeZzwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz, SIP Lex 2022, art. 9(2); A. Dahms, Podatkowe aspekty
opfaty od "matpek”, ,Przeglad Podatkowy”, 3/2021, s. 6-9

Zob. rowniez interpretacije indywidualng Dyrekiora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 26 lipca 2021
r., sygn. 0111-KDSB1-1.4019.104.2021.2.MM.

68 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. z 2024 r. poz. 361 z p6zn. zm.).
59A. Dahms, Podatkowe..., s. 6.
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napojami alkoholowymi w opakowaniach do 300 ml o strukturze logicznej ALK-1(2)7°, jak
rowniez obowigzek obliczenia i wniesienia na rachunek wtasciwego urzedu skarbowego optaty
do konca miesigca nastepujgcego po zakonczeniu pétrocza. Zatem optate oblicza sie i wptaca
raz na p6t roku.

W UWTIPA przewidziano réwniez sankcje — dodatkowg optate, ustalang w drodze decyzji
przez wtasciwego naczelnika urzedu skarbowego w przypadku niewywigzania sie podmiotu
obowigzanego do zaptaty optaty z obowigzku zlozenia informacji ALK-1(2) lub wniesienia
optaty. Dla przedsigbiorcy posiadajgcego zezwolenie na obrét hurtowy napojami o zawartosci
alkoholu do 18% wynosi 2000 zt, natomiast dla przedsiebiorcy posiadajgcego zezwolenie na
obrét hurtowy napojami o zawartosci alkoholu powyzej 18% jest ona ustalana w wysokosci
11 250 zt. Warto zaznaczyé, ze zgodnie z aktualnym stanem prawnym, nawet jednodniowe
opoznienie w uiszczeniu optaty — niezaleznie od jego przyczyn, w tym takze nieumysinego
przeoczenia — pocigga za sobg obowigzek wniesienia dodatkowej optaty, ktéra nie podlega
miarkowaniu.

Zaréwno do ,opfaty od matpek”, jak i optaty dodatkowej odpowiednie zastosowanie znajduja
przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa’ (dalej jako: ,Ordynacja
podatkowa”), przy czym uprawnienia organéw podatkowych przystuguja odpowiednio
naczelnikowi urzedu skarbowego, dyrektorowi izby administracji skarbowej, Dyrektorowi
Krajowej Informacji Skarbowej, Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej i ministrowi
witadciwemu do spraw finanséw publicznych. Dla przyktadu regulacje Ordynacji podatkowe;j
znajdujg zastosowanie do przedawnienia zobowigzania z tytutu uiszczenia optaty. Zatem
zobowigzanie z tytutu ,optaty od matpek” przedawnia sie z uptywem 5 lat, liczac od korica roku
kalendarzowego, w ktérym uplynat termin ptatnosci optaty’2. Natomiast dodatkowa optata
zostata w sposéb zupetny uregulowana na gruncie UWTIiPA.

Co istotne, w UWTIiPA przewidziano okreslony spos6b przeznaczenia $rodkéw z optaty.
,Optata od matpek” (oraz ewentualna dodatkowa optata) stanowig bowiem w 50% dochdd
gmin, na terenie ktorych jest prowadzona sprzedaz napojow alkoholowych zas w 50%
przychéd Narodowego Funduszu Zdrowia (art. 93 ust. 3 UWTIPA). Otrzymane $rodki powinny
zosta¢ wykorzystane na dziatania o charakterze prozdrowotnym, zwigzanym
z przeciwdziataniem alkoholizmowi i jego skutkom. W szczegélnosci gminy powinny
przeznacza¢ wskazane wptywy z tytutu optaty na dziatania majace na celu realizacje lokalne;
migdzysektorowej polityki przeciwdziatania negatywnym skutkom spozywania alkoholu (art. 93
ust. 4), natomiast NFZ powinien je przeznaczy¢ na dziatania o charakterze edukacyjnym
i profilaktycznym oraz na $wiadczenia opieki zdrowotnej w zakresie opieki psychiatrycznej
i leczenia uzaleznien oraz innych nastepstw zdrowotnych spozywania alkoholu (art. 9° ust. 5).
W zwigzku z koniecznoscig przeznaczenia wplywow z optaty na okreslone cele, Prezes NFZ
nie pozniej niz do 15 kwietnia danego roku powinien przedstawi¢ ministrowi wtasciwemu do
spraw zdrowia informacje o sposobie wykorzystania srodkéw z optaty w poprzednim roku
kalendarzowym. Informacja ta nie jest upubliczniana, natomiast sposéb dysponowania
$rodkami m.in. z optaty od matpek za okres od 1 stycznia 2021 do 31 marca 2024 r byt

70 Struktura logiczna jest dostgpna pod adresem: https://crd.gov.pl/wzor/2023/10/05/12888/ [dostep: 13
kwietnia 2025].

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r. poz. 111).
72 Art. 70 § 1 Ordynacji Podatkowe;.
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przedmiotem kontroli Najwyzszej Izby Kontroli”®. Rezultaty kontroli zostang oméwione
w dalszej czesci Opinii.

6.2. Charakter prawny i umiejscowienie opltaty w systemie prawa
podatkowego

Omawiana danina, dotyczgca napojéw alkoholowych w opakowaniach jednostkowych o
objetosci nieprzekraczajgcej 300 ml, charakteryzuje si¢ niejednoznacznym statusem
prawnym ze wzgledu na swoja specyficzng konstrukcje. Z jednej strony zostala
nazwana ,oplata”, natomiast nalezy podkresli¢, ze nie spetnia ona warunkéw do
uznania jej za opfate w rozumieniu doktryny prawa podatkowego. W szczegélno$ci warto
podkresli¢ na podstawowg ceche braku odptatnosci tej daniny, ktéra stoi w sprzecznosci
z tradycyjnym rozumieniem pojgcia optaty na gruncie prawa podatkowego. W literaturze
przedmiotu, w ujeciu modelowym, akcentuje sie¢ bowiem, iz elementem koniecznym dla
odréznienia odptaty od podatku jest wtaénie jej odptatny (ekwiwalentny) charakter”.

Odmiennie niz podatek, majgcy charakter nieodptatny i stanowigcy podstawowe Zrédto
dochoddéw budzetu panstwa, optata wigze si¢ zawsze konkretnym swiadczeniem wzajemnym
i ma najczesciej duzo mniejsze znaczenie fiskalne’. Zatem, w przeciwienstwie do
podatkéw, ktore sa pobierane niezaleznie od jakiegokolwiek $wiadczenia wzajemnego
ze strony panstwa, oplaty wiaza sie z wykonaniem okreslonych ustug lub czynnosci
podejmowanych przez organy wiadzy publicznej. Warto jednak zaznaczy¢, ze stopien tej
ekwiwalentno$ci moze by¢ zrdéznicowany — w niektérych przypadkach warto$§¢ otrzymanego
$wiadczenia moze byé nizsza niz wysoko§¢ uiszczonej optaty’®. Tym samym optaty wiaza si¢
z osiggnieciem indywidualnej korzysci przez podmiot, ktéry je zaptaci¢. Natomiast, pomimo
faktu, ze nie stanowig one podatkéw, opfaty zaliczane sg jednak do danin publicznych. Z tej
perspektywy ,,optata od matpek”, pomimo iz zostata nazwana optata, nie jest zwigzana
z zadnym indywidualnie oznaczonym $wiadczeniem wzajemnym, co przesadza o tym,
Ze nie mozna jej uzna¢ za optate w ujeciu teoretycznym.

Natomiast nalezy podkreslic, ze z perspektywy czysto konstrukcyjnej ,optata od matpek”
spetnia wszystkie teoretyczne cechy, jakimi powinien charakteryzowac si¢ podatek.
Jest ona bowiem daning o charakterze bezzwrotnym, przymusowym, ogélnym,
nieodptatnym i uiszczanym w formie pienieznej’’. Jest zatem podatkiem w sensie
ekonomicznym. Ponadto, wykazuje wszystkie modelowe cechy podatku obrotowego,
a w szczegdlnosci odpowiada konstrukcji podatku akcyzowego. Spetnia cechy podatku
obrotowego, gdyz obcigza ona czynno$¢ obrotu. Ponadto, tak, jak kazdy podatek obrotowy —

73 Najwyzsza |zba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Realizacja zadan zwigzanych z poborem i
wydatkowaniem optat od $rodkéw spozywczych oraz od napojow alkoholowych, LSZ.410.9.2024, Nr
ewid. 130/2024/P/24/085/LSZ, 2025, https://www.nik.gov.pl/plik/id,30513.vp.33567.pdf.

74 A. Gomutowicz, Podatek a opfata [w:] A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe,
Warszawa 2016, s. 422.

s Tamze, s. 147 — 148. Pierwszego rozroznienia pojeciowego pomiedzy podatkiem a opfatg dokonano
juz w XIX wieku, a jego autorem byt K.H. Rau.

76 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig 0going,
Warszawa 2010, s. 136 — 140.

7 B, Brzezinski, Opodatkowanie niepozgdanej spotecznie konsumpcji. Wprowadzenie do tematyki,
Kwartalnik Prawa Podatkowego”, 1/2021, hitps://doi.org/10.18778/1509-877X.2021.01.01, s. 12.
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podatek posredni, charakteryzuje si¢ ona cecha tzw. ,,przerzucalnosci”, gdyz faktyczny
ciezar ekonomiczny optaty ponoszg finalni konsumenci, ktory jest uwzgledniany w cenie
produktu (w podatkach obrotowych konsumentéw nazywa sie tzw. podatnikami w sensie
formalnym w odréznieniu od podatnikéw w sensie materialnym, ktérych status w sposob
obiektywny i dyrektywny reguluje ustawa podatkowa)®. Zatem, tak jak kazdy podatek
obrotowy, obcigza ona konsumpcje.

Ponadto ,,optata od matpek” jest rowniez znacznie zblizona konstrukcyjnie do modelu
podatku akcyzowego, gdyz ma charakter selektywny (jest natozona wytacznie na wybrane,
$cisle okreslone dobro), jednofazowy (jest obliczana i wptacania wytgcznie w jednej fazie
obrotu), za$ konstrukcja jej stawki wykazuje znaczng zbiezno$¢ ze stawkami na wyroby
alkoholowe uregulowanymi w ustawie z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym?® (dalej
jako: ,ustawa o podatku akcyzowym”).

Niemniej jednak, z perspektywy polskiego systemu prawa podatkowego, aby méc uznaé
danine za podatek, konieczne jest aby spetniata ona materialnoprawne cechy, ktérymi musi
charakteryzowa¢ sie¢ podatek w s$wietle Ordynacji podatkowej. Warto podkresli¢, ze
w Ordynacji podatkowej uwzglednione zostaty dwie definicje podatku: jedna o charakterze
porzadkujgcym (uregulowana w art. 3 ust. 3 tej ustawy) oraz druga — materialnoprawna
(wskazana w art. 6 Ordynacji podatkowej). Zgodnie z pierwszg z tych definicji (porzadkujaca)
za podatek nalezy uznac réwniez zaliczki na podatki, raty podatkéw, jezeli przepisy prawa
podatkowego przewidujg dokonywanie ptatnosci podatku w ratach, optaty i niepodatkowe
naleznosci budzetowe. Jednakze celem wprowadzenia tej definicji byt wytgcznie fakt, iz
zgodnie z art. 2 Ordynacji podatkowej ustawa ta znajduje zastosowanie do znacznie szerszej
kategorii nalezno$ci publicznoprawnych, niz jedynie te okres$lane jako ,podatki’®®, co
wymagato wprowadzenia omawianej definicji porzadkujacej z art. 3 pkt 3, gdyz w tresci
Ordynacji podatkowej ustawodawca czesto postuguje sie wytgcznie okresleniem ,podatek”.
Natomiast definicia wskazana w art. 6 Ordynacji podatkowej stanowi podstawowa
i materialnoprawng definicja podatku na gruncie Ordynacji podatkowej. Niespetnienie przez
dang danine ktéregokolwiek ze wskazanych w art. 6 tej ustawy kryteriow skutkuje
niemoznos$cig uznania jej za podatek. Rdwnoczesnie jezeli dana naleznos¢ nie wykazuje cech
wskazanych zaréwno w art. 6, jak i art. 3 pkt 3 Ordynacji podatkowej, to nie znajdujg do niegj
zastosowania regulacje Ordynacji podatkowe;.

W Swietle wyzej przedstawionych uwag, zgodnie z definicjg wskazang w art. 6 Ordynacii
podatkowej, podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne
Swiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy,
wynikajgce z ustawy podatkowej®!. Zatem na gruncie obecnego brzmienia art. 6 Ordynacii

8 W. Modzelewski, Podatki obrotowe, w: System prawa finansowego. Tom lil. Prawo daninowe, L. Etel
(red.), Warszawa 2010, s. 131.

9 Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2025 r. poz. 126 z pézn. zm.).

80 M. Poptawski [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz. Tom |. Zobowigzania podatkowe. Art. 1-119zzk,
red. L. Etel, Warszawa 2022, art. 3, s. 104-105.

81 Zgodnie z art. 3 ust. 1 Ordynacji podatkowej ustawy podatkowe to ustawy dotyczgce podatkow, optat
oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych okre$lajgce podmiot, przedmiot opodatkowania,
powstanie obowigzku podatkowego, podstawe opodatkowania, stawki podatkowe oraz regulujace
prawa i obowigzki organéw podatkowych, podatnikow, ptatnikdw i inkasentow, a takze ich nastepcow
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podatkowej ,optata od matpek” nie spetnia przestanki bycia jedynie Swiadczeniem pienigznym
na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy, co jednoznacznie sprawia, ze nie
moze by¢ ona uznana za podatek w sensie materialnoprawnym. Dlatego tez opfaty tej nie
mozna byto nazwac ,podatkiem”, pomimo, iz w praktyce odnalezé mozna wiele przyktadow
zwyczajowego nazwania jej w ten sposob®2.

Z tego wzgledu nalezy wskaza¢, ze omawiana optata, tgcznie ze zblizong do niej
z perspektywy sposobu regulacji, celu prozdrowotnego oraz formalnego umiejscowienia poza
systemem prawa podatkowego optatg od srodkéw spozywczych (nazywang potocznie ,optatg
cukrowg”)?® stanowig odrebny, relatywnie nowy typ daniny. Warto podkresli¢, ze juz na
etapie jej wprowadzania ,optata cukrowa” zostata okreslona przez przedstawicieli doktryny
prawa podatkowego jako ,nowy twoér prawa daninowego w Polsce™*. Z uwagi na zauwazalne
podobienstwa, trafne wydaje sie przeniesienie tej oceny rowniez na grunt ,optaty od matpek”.

Wprowadzenie tego rodzaju danin spotyka sie¢ z czesciowo krytycznym odbiorem
niektorych przedstawicieli doktryny prawa podatkowego. Wskazuje si¢, ze konstrukcja
takich optat oraz sposéb ich regulacji moga prowadzi¢ do ,rozmywania” granic
pomiedzy poszczegolnymi kategoriami danin publicznych, a takze do ,,maskowania”
rozpoznawalnos$ci danego obcigzenia jako ciezaru podatkowego®. Zwraca sie uwage, iz
niekiedy celowo unika sie klasyfikowania nowych obcigzen jako podatkéw, co pozwala na ich
wprowadzenie poza ramami ustaw podatkowych i bez jednoznacznego okreslenia ich
charakteru prawnego, jak i ekonomicznego®. W zwigzku z tym formutowane sg postulaty, aby
tego typu optaty — o konstrukcji zblizonej do podatkéw, w szczeg6lnosci do podatku
akcyzowego — byly w sposob systemowy uwzgledniane w ustawodawstwie podatkowym,
przyktadowo poprzez wtaczenie ich do ustawy o podatku akcyzowym.

Nalezy jednak podkresli¢, ze ze wzgledu na aktualne zatozenie, zgodnie z ktérym wptywy
z optaty majg by¢ przeznaczane na realizacie celdow o charakterze prewencyjnym
i terapeutycznym, w szczegolnosci na rzecz os6b zmagajgcych sie z alkoholizmem poprzez
przekazywanie tych $rodkéw w 50% do Narodowego Funduszu Zdrowia, brak jest mozliwosci
ich przeniesienia — przyktadowo — do ustawy o podatku akcyzowym. Warto nadmieni¢, ze
przewidziany w ustawie o wychowaniu do trzezwosci mechanizm redystrybucji wptywéw
z optaty, polegajacy na obowigzku przeznaczania ich na okreslone dziatania o charakterze
prozdrowotnym stanowi wyjatek od tzw. zasady niefunduszowania wskazanej w art. 42 ust 2.
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®’. Zgodnie z tg zasadg $rodki
publiczne, ktére znajduja swoje Zzrodto w poszczegolnych tytutach (np. z tytutu podatkow) nie

prawnych oraz osob trzecich. W $wietle tak szerokiej definicji ustawy podatkowej ta przestanka powinna
by¢ spetniona wobec ,optaty od matpek”’, gdyz w UWTiPA uregulowano wszystkie podstawowe elementy
konstrukcyjne tej optaty tj. podmiot, przedmiot, powstanie obowigzku zapfaty, podstawe obliczenia
optaty, stawki oraz prawa i obowigzki organéw podatkowych oraz podmiotéw obowigzanych do zaptaty
optaty.

82 Zob. np. https://www.biznes.gov.pl/pl/portal/00445 [dostep: 13 kwietnia 2025 r.].

83 Uregulowang w Rozdziale 3a ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym (Dz. U. z 2024
r. poz. 1670 z pézn. zm.). Optata obcigza rowniez napoje z dodatkiem kofeiny i tauryny.

84 B, Brzezinski, Opodatkowanie.... s. 12.
85 A. Gomutowicz, Podatki a etyka, Warszawa 2013 s. 43.
86 B. Brzezinski, Opodatkowanie.... s. 12.

87 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530 z p6zn. zm.)
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powinny by¢ przeznaczane na finansowanie imiennie wymienionych wydatkéw panstwa, od
ktorej to zasady odstepstwa wprowadzi¢ moze odrebna ustawa. W przypadku ,optaty od
matpek” jest to UWTIPA.

6.3. Opfata od ,,malpek” a prawo Unii Europejskiej

Podatek akcyzowy podlega harmonizacji na gruncie prawa Unii Europejskiej. W tym
kontekscie szczegdlinie istotne znaczenie maja regulacje Dyrektywy Rady 2020/262 z dnia 19
grudnia 2019 r. ustanawiajgcej ogélne zasady dotyczace podatku akcyzowego (dalej jako:
,Dyrektywa 2020/262")*® stanowigcej przeksztatcenie Dyrektywy Rady 2008/118/WE z dnia
16 grudnia 2008 r. w sprawie ogdinych zasad dotyczacych podatku akcyzowego, uchylajgcej
dyrektywe 92/12/EWG (dalej jako ,Dyrektywa 2008/118")%°.

W Swietle regulacji Dyrektywy 2020/262 obecnie harmonizacja regulacji dotyczacych akcyzy
na gruncie prawa unijnego obejmuje trzy kategorie tzw. wyrobow akcyzowych, ktérymi sa:

a) produkty energetyczne i energia elektryczna objete dyrektywag 2003/96/WE;
b) alkohol i napoje alkoholowe objete dyrektywami 92/83/EWG i 92/84/EWG;
¢) wyroby tytoniowe objete dyrektywg 2011/64/UE®°,

W zakresie pozostatych produktow panstwa cztonkowskie dysponujg swobodg w kwestii
naktadania potencjalnych podatkéw akcyzowych, jak i determinowania ich stawek oraz
konstrukcji, co wynika wprost z art. 1 ust. 3 lit. a) Dyrektywy 2020/262. W polskim systemie
podatku akcyzowego w sposéb ten objeto akcyza m.in. import samochodéw osobowych oraz
produkcje wyrobéw nowatorskich. Ponadto, panstwa cztonkowskie mogg naktadac¢ podatki na
$wiadczenie ustug, w tym zwigzanych z wyrobami akcyzowymi, ktére to podatki nie maja
charakteru podatkéw obrotowych®. Dla mozliwosci wprowadzania takich podatkéw
w systemach prawnych panstw czionkowskich przewidziano jednakze jeden dodatkowy
warunek. Mianowicie naktadanie takich podatkéw nie moze jednak - w ramach wymiany
handlowej pomiedzy parnstwami cztonkowskimi - powodowaé zwiekszenia formalnosci przy
przekraczaniu granic. Nie sg to zatem szczegdlnie restrykcyjne wymagania.

Odmiennie natomiast, zarbwno w $wietle Dyrektywy 2020/262, jak i poprzedzajacej ja
Dyrektywy 2008/118, uregulowana zostata kwestia mozliwosci naktadania dodatkowych
podatkéw na zharmonizowane wyroby akcyzowe, w tym alkohol i napoje alkoholowe. O ile
bowiem panstwa cztonkowskie majg réwniez mozliwo$¢ naktadania — obok akcyzy — innych
podatkdw posrednich na te wyroby, to wprowadzenie takiego rozwigzania uzaleznione jest od
spetnienia szeregu warunkow dotyczacych zaréwno celu ich ustanowienia, jak i konstrukciji
jako danin publicznych. Zgodnie z art. 1 ust. 2 Dyrektywy 2020/262 dla szczegoinych celow
panstwa cztonkowskie moga naktada¢ na wyroby akcyzowe inne podatki posrednie pod

8 Dyrektywa Rady 2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r. ustanawiajgca ogélne zasady dotyczace podatku
akcyzowego (przeksztatcenie) (Dz. U. UE. L. z 2020 r. Nr 58, str. 4 z p6zn. zm.).

89 Dyrektywa Rady 2008/118/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie ogélnych zasad dotyczgcych
podatku akcyzowego, uchylajaca dyrektywe 92/12/EWG (Dz. U. UE. L. z 2009 r. Nr 9, str. 12 z pézn.
zm.).

90 Art. 1 ust. 1 Dyrektywy 2020/262.
91 Art. 1 ust. 3 lit. b) Dyrektywy 2020/262.
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warunkiem, ze podatki te sg zgodne z unijnymi przepisami podatkowymi dotyczacymi podatku
akcyzowego lub podatku od warto$ci dodanej w zakresie okreslenia podstawy opodatkowania,
obliczania podatku, wymagalno$ci i monitorowania podatku, z wytgczeniem przepisow
dotyczgcych zwolnier.

Nalezy podkreslic, ze zagadnienie to bylo nierzadko przedmiotem watpliwosci i pytan
prejudycjalnych kierowanych przez sady panstw cztonkowskich do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TSUE), co wynikato przede wszystkim z faktu, ze w praktyce w wielu krajach
wprowadza sie roznorodne daniny (podatki i opfaty), naktadane dodatkowo na wyroby
akcyzowe w rozumieniu Dyrektywy 2020/262. W zwigzku z tym w praktyce orzeczniczej TSUE
wyksztatcit sie poglad dotyczacy tego, jakie cechy powinien spetnia¢ dany ,inny podatek
posredni”, aby jego cel i konstrukcja byty zgodne z przepisami dyrektyw regulujacych ogdine
zasady podatku akcyzowego w UE®2 Brak spetnienia tych wymogéw przez dany podatek
skutkuje koniecznoscig uznania go za niezgodny z prawem unijnym, a zatem nienaleznie
zaptacony. Zgodnie z orzecznictwem TSUE podatek taki, aby mogt byé uznany za zgodny
z regulacjami unijnymi powinien sie charakteryzowac¢ nastepujgcymi cechami:

— natozenie podatku musi by¢ uzasadnione realizacjg szczegéinych celéw (jednego badz
wiecej) i powinno prowadzié bezposrednio do realizacji tego celu na skutek jego
wprowadzenia,

— podatek ten musi by¢ zgodny z regulacjami unijnymi dotyczacymi podatku akcyzowego
lub podatku od wartosci dodanej (VAT).

O ile wiekszos¢ danin naktadanych na wyroby akcyzowe spetnia przestankg zachowania
konstrukcji zgodnej z tg charakteryzujgcg akcyze albo podatek od wartosci dodanej, to
zagadnienie spetnienia przestanki realizowania przez nig ,szczegéinego celu” dla jakiego
powinna by¢ ona wprowadzona stanowi zrodto wielu watpliwosci interpretacyjnych. W zakresie
pierwszej przestanki - prawidtowej konstrukcji takiej daniny, zdaniem TSUE istotne jest migdzy
innymi, aby rozwazany podatek posredni miat cechy konstrukcyjne zblizone do tych
wtasciwych dla podatku akcyzowego (w wariancie zharmonizowanym, na przyktad, aby byt to
m.in. podatek jednofazowy) lub podatku od warto$ci dodanej (wystarczy przy tym jezeli
konstrukcyjnie przypomina przynajmniej jeden z nich)®. W tym zakresie wystarczajaca jest
zgodno$¢ z ogding systematyka zasad Unii Europejskiej majacych zastosowanie do podatku
akcyzowego albo do VAT,

92 Obecnie jest to art. 1 ust. 2 Dyrektywy 2020/262, przy czym wiele orzeczen TSUE dotyczylo stanu
prawnego, podczas ktérego obowigzywaty regulacje poprzednich dyrektyw regulujgcych ogélne zasady
podatku akcyzowego zharmonizowanego w ramach UE, w szczegélnosci Dyrektywy 2008/118.
Niemniej jednak, ze wzgledu na fakt, ze tre$¢ tego przepisu nie ulegta od tego czasu zmianie ani bardziej
szczegOtowemu uregulowaniu wszelkie uwagi poczynione na gruncie Dyrektywy 2008/118 znajdujg
rowniez zastosowanie do analizowania podatkéw wprowadzanych w czasie abowigzywania Dyrektywy
2020/262.

93 Zob. m.in. Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2014 r., C-82/12, Transportes Jordi Besora SL przeciwko
Generalitat de Catalunya, EU:C:2014:108.

94 Zob. m.in. Wyrok TSUE z dnia 24 lutego 2000 r., C-434/97, Komisja Europejska przeciwko Republice
Francuskiej, EU:C:2000:98;, wyrok TSUE z dnia 9 marca 2000 r, C-437/97, Evangelischer
Krankenhausverein Wien przeciwko Abgabenberufungskommission Wien and Wein & Co.
HandelsgesmbH przeciwko Oberdsterreichische Landesregierung, EU:C:2000:110.
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Dotychczas w praktyce orzeczniczej TSUE nie przywigzywano natomiast znaczacej wagi co
do faktu, czy dane daniny wystepujgce w poszczegolnych panstwach cztonkowskich
funkcjonowaty w ich systemach prawnych pod nazwa ,podatkéw”, czy tez ,optat’. Istotne do
inicjacji rozwazan dotyczgcych ich potencjalnej zgodnosci z prawem Unii Europejskiej byty
jedynie jej cechy konstrukcyjne, tj. czy moze byé ona obiektywnie uznana za podatek posredni
ze wzgledu na jej cechy. Podobnie zagadnienie to rozpatrywane bylo w orzecznictwie polskich
sgdow administracyjnych, czego przyktadem sg dosy¢ liczne orzeczenia dotyczace zgodnosci
tzw. ,optaty paliwowej’ z analizowanymi zasadami wprowadzania innych podatkéw posrednich
na wyroby akcyzowe®.

Natomiast analiza sposobu rozumienia pojecia ,szczegdlnego celu” budzi liczne watpliwosci
i kontrowersje, w zwigzku z czym zgodnos¢ dodatkowych podatkéw posrednich naktadanych
przez panstwa cztonkowskie z prawem Unii Europejskiej byta przedmiotem wielu orzeczen
TSUE - zwtaszcza w kontekscie oceny, czy daniny te spetniaty przestanke realizacji
wskazanego ,szczegdlnego celu”. W tym kontekscie z utrwalonego orzecznictwa TSUE
wynika, ze ,szczegdlnym celem” jest cel inny, niz czysto budzetowy. Cel ten moze byé rowniez
zwigzany z ochrong zdrowia®. Ponadto, aby méc wskazaé na istnienie szczegdinego celu,
istotnym jest, aby wystepowat bezposredni zwigzek pomiedzy wptywami z danej daniny.
arealizacjg tego celu — zatem takie uksztattowanie sytuacji prawnej, w ktérej podatek
w sposéb faktyczny bedzie w stanie przyczynia¢ sie do jego osiagniecia, w szczegdlnosci
dzieki odpowiednim mechanizmom redystrybucji wplywéw z tych podatkéw. Przy czym
zgodnie z orzecznictwem TSUE, nie kazdy mechanizm redystrybucji wptywéw z danej daniny
wskazywaé bedzie od razu na jej bezposredni zwigzek z realizacjg szczegdlnego celu.
Okolicznos¢ ta nie wystgpi m.in. w sytuacji, gdy wptywy z danego podatku, choé¢ trafiajg do
jednostki realizujgcej zadanie zbiezne ze ,szczegéinym celem”, stuza wytgcznie jako ogolny
wktad do budzetu tej jednostki, bez okreslenia ich szczegétowego przeznaczenia®’.

W swoim orzecznictwie TSUE podkresla przy tym, ze cho¢ kazdy podatek nieuchronnie
realizuje cel budzetowy, to samo stwierdzenie, iz dana danina stuzy réwniez temu celowi, nie
wyklucza mozliwosci uznania jej za realizujgcy takze cel szczegélny w rozumieniu unijnych
regulacji dotyczacych opodatkowania akcyzowego®. Z tego wzgledu, o ile wptywy z tytutu
takiego podatku powinny co do zasady przewidywa¢ z géry ustalony cel ich przeznaczenia, to
zgodnie ze stanowiskiem TSUE, nawet bez spetnienia tego wymogu dodatkowy podatek
posredni bedzie mogt potencjalnie zosta¢ uznany za stuzacy ,szczegdlnemu celowi” jedynie
woéwczas, gdy podatek zostat ustanowiony pod wzgledem swej struktury, w szczegodlnosci

95 Zob. uwagi ponize;j.

9 Zob. m.in. wyrok TSUE z dnia 10 marca 2005 r., C-491/03, Ottmar Hermann przeciwko Stadt Frankfurt
am Main, EU:C:2005:157; wyrok TSUE z dnia 14 marca 2024 r., C-336/22, f6 Cigarettenfabrik GmbH &
Co. KG przeciwko Hauptzollamt Bielefeld, EU:C:2024:226.

97 Postanowienie TSUE z dnia 9 listopada 2021 r., C-255/20, Agenzia delle dogane e dei monopoli -
Ufficio delle dogane di Gaeta przeciwko Punto Nautica Srl, EU:C:2021:926; wyrok TSUE z dnia 27
lutego 2014 r., C-82/12, Transportes Jordi Besora SL przeciwko Generalitat de Catalunya,
EU:C:2014:108.

9% Zob. m.in. Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2014 r., C-82/12, Transportes Jordi Besora SL przeciwko
Generalitat de Catalunya, EU:C:2014:108; wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2023 r., C-833/21, Endesa
Generacion SAU przeciwko Tribunal Econémico Administrativo Central, EU:C:2023:516 oraz wyrok
TSUE z dnia 14 marca 2024 r., C-336/22, f6 Cigarettenfabrik GmbH & Co. KG przeciwko Hauptzollamt
Bielefeld, EU:C:2024:226.
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dziedziny lub stawki opodatkowania, w taki sposob, aby tak wplyna¢ na zachowanie
podatnikéw, by umozliwi¢ wypetnienie przytoczonego szczegdlnego celu, na przyktad poprzez
natozenie wysokiego podatku na rozpatrywane wyroby w celu zniechgcenia do ich
konsumpgc;ji®.

Na tle przedstawionych wyzej uwag warto podkresli¢, ze réwniez w polskiej praktyce pojawity
sie watpliwosci dotyczgce zgodnosci niektérych optat z regulacjami dyrektyw ustanawiajgcych
ogdlne zasady dotyczace podatku akcyzowego. W szczegdinosci dotyczyty one tzw. ,optaty
paliwowej"'®. Problem ten stanowit zrédio istotnych watpliwosci zgtaszanych zaréwno przez
podatnikoéw, jak i przedstawicieli doktryny prawa podatkowego. O ile zagadnienie to byto
przedmiotem analiz polskich sadéw administracyjnych, w tym Naczelnego Sagdu
Administracyjnego, nie byto ono jednak nigdy przedmiotem oceny TSUE. W orzecznictwie
polskich sgdéw dominuje poglad, ze optata ta jest zgodna z regulacjami dyrektyw akcyzowych,
w tym w kontekscie realizaciji przez nig opisanego wczesniej ,szczegolnego celu”'®'. Natomiast
,optata od matpek” nie byta dotychczas przedmiotem tozsamych rozwazan, pomimo iz wydaje
sie, ze rowniez jej cechy nie przesadzajg w sposéb jednoznaczny o jej zgodnosci z regulacjami
Dyrektywy 2020/262.

Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w $wietle przedstawionych wyzej uwag oraz rozwazan
dotyczacych konstrukcji oraz ogoélnej charakterystyki ,optaty od matpek” powinna by¢ ona
rozwazana jako ,inny podatek posredni” natozony na wyréb akcyzowy - alkohol,
odpowiadajacy konstrukcyjnie podatkowi akcyzowemu. Zatem dla analizy potencjainej
zgodnosci tzw. ,optaty od matpek” z art. 1 ust. 2 Dyrektywy 2020/262 konieczne jest ustalenie,
czy cele, dla ktérych zostata ona wprowadzona stanowig szczegélne cele panstwa oraz czy
jej wprowadzenie i sposéb konstrukcji umozliwiajg w sposdb bezposredni na realizacje tych
celéw (1. realizujg funkcje stymulacyjng) - nie petnig zas przede wszystkim ,ukrytej” roli przede
wszystkim fiskalnej, jak i nie stanowig zwyczajnej redystrybucji wptywow publicznoprawnych,
ktore i tak bytyby spozytkowane na dane cele, bez wzgledu na fakt wprowadzenia danej
daniny, czy tez braku jej wystepowania.

W szczegoinosci ze wzgledu na deklarowany cel prozdrowotny, specyfike konstrukcji oraz
mechanizm alokacji wplywoéw z tytutu tej optaty na cele profilaktyki i leczenia alkoholizmu
,optata od matpek” wydaje sie spetniaé podstawowe przestanki do bycia uznang za podatek

% Zob. m.in., wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2014 r., C-82/12, Transportes Jordi Besora SL przeciwko
Generalitat de Catalunya, EU:C:2014:108; wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2023 r., C-833/21, Endesa
Generacion SAU przeciwko Tribunal Econémico Administrativo Central, EU:C:2023:516; wyrok TSUE
z dnia 7 lutego 2022 r., C-460/21, Vapo Atlantic SA przeciwko Autoridade Tributaria e Aduaneira,
EU.C:2022:83.

100 Uregulowana w ustawie z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2025 r. poz. 561). Na watpliwosci dotyczace potencjalnej niezgodnosci
optaty paliwowej z prawem unijnym wskazywat m.in. K. Rutkowski w K. Rutkowski, Watpliwosci
dotyczace zgodnosci konstrukcji opfaty paliwowej z prawem UE [w:] Polskie prawo podatkowe a prawo
unijne. Katalog rozbieznosci, red. B. Brzezinski, D. Dominik-Oginska, K. Lasifski-Sulecki, A. Zalasinski,
Warszawa 2016, s. 265 i nast.

101 Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 kwietnia 2015 r., sygn. | GSK 845/13,;
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 kwietnia 2015 r., sygn. | GSK 817/13; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2017 r., sygn.| GSK 950/16 oraz wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. V SA/Wa
3130/16.
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posredni stuzacy realizacji szczegdlnych celéw panstwa (przeciwdziataniu i leczeniu
alkoholizmu). Niemniej jednak, zgodnie z przywotanym orzecznictwem TSUE, aby méc by¢
uznang za danine petnigca te funkcje, nie jest wystarczajgce samo wprowadzenie danego
podatku, chociazby w swojej konstrukcji miat on przewidziang alokacje wplywéw z jego tytutu
na postulowany cel. Konieczne jest bowiem réwniez rozwazenie, czy dany podatek umozliwia,
w sposob bezposredni realizacje danego celu, co bezsprzecznie wymaga osobnej analizy
kazdej z takich danin. Natomiast w $wietle dostepnych informacji dotyczgcych sposobu
przeznaczania wptywow z tytutu tej optaty, kidry nie byt w petni zgodny z ich przeznaczeniem,
jak i braku potwierdzenia wptywu optaty na realny spadek popytu na tego rodzaju wyroby oraz
na sam alkohol'%? stwierdzi¢ mozna, ze jej faktyczny, bezposéredni wplyw na realizacje
szczegodlnego celu prozdrowotnego moze by¢ marginalny.

Zestawienie tych dwéch okolicznosci, z jednej strony poprawnosci konstrukcyjnej, zas z drugie;
strony braku faktycznej skutecznosci, wymagatoby z pewnoscig rozwazenia, czy potencjalna,
badz faktyczna nieefektywno$¢ danej daniny, wynikajgca zarébwno z uwarunkowan
spotecznych, szarej strefy, jak i braku efektywnosci dziatan administracji publicznej mogtaby
przewaza¢ dla uznania niespetnienia przestanki realizacji ,szczegoélnego celu panstwa”
w przypadku jej teoretycznie ,poprawnej” konstrukcji, w $wietle regulacji Dyrektywy 2020/262.

6.4. Informacje medialne dotyczace rozwazanego podwyzszenia stawki
optaty od ,,matpek”

Pomimo braku oficjalnie podjetych dziatan legislacyjnych w tym zakresie, w przestrzeni
publicznej pojawiajg sie liczne informacje oraz wypowiedzi sugerujace, iz rozwazane jest
podniesienie ceny ,matpek”. Natomiast wydaje sie, ze nie opracowano jeszcze sposobu, w jaki
ten cel miatby by¢ osiggniety. Z jednej strony odnalez¢ mozna informacje dotyczace pomysiu
na zwigkszenie stawki opfaty (albo w inny sposéb jej podwyzszenia) oraz odmienny pomyst
na wprowadzenie nowej optaty (co jednakze moze by¢ przejezyczeniem). Nie znane sg zatem
zadne szczegOly zmian, ktére mogtoby wplynaé na cene matpek, przy czym w oparciu
oinformacje przekazywane w domenie publicznej przyszie zmiany wydajg sie byé
prawdopodobne'®. Jako przyczyne konieczno$ci podwyzszania optaty wskazuje sie na brak
satysfakcjonujgcego poziomu spadku wolumenu sprzedazy alkoholi w matych opakowaniach,
miedzy innymi w godzinach porannych.

7. Ocena potencjalnej skutecznosci podwyzszenia optaty od ,,matpek” w realizacji
celu prozdrowotnego

7.1. Optata od ,,matpek” jako ,,podatek od grzechu”

Koncepcja nakfadania podatkéw (albo innych danin) na dobra uznawane za szkodliwe dla
spoteczenstwa, majgcych na celu ograniczenie konsumpcji takich dobr, stanowi zagadnienie
rozwazane od dawna na gruncie nauk ekonomicznych. To wiasnie w ramach tej dyscypliny

192 Zob. uwagi przedstawione w czesci 7.2. niniejszej Opinii.

'3 Na przyklad: Bedzie opfata od “malpek"? Minister finanséw podaje mozliwy termin,
https://tvn24.pl/biznes/z-kraju/oplata-od-malpek-minister-finansow-podaje-mozliwy-termin-st8033622
[dostep: 13 kwietnia 2025 r.] oraz "Maftpki zalewajg polskie miasta". Resort przyznaje, Ze sg za lanie,
https://www.bankier.pl/wiadomosc/Malpki-zalewaja-polskie-miasta-Resort-przyznaje-ze-sa-za-tanie-
8787828.hitml [dostep: 13 kwietnia 2025 r.].

35



wyksztatcity sie teoretyczne podstawy dla uzasadnienia naktadania danin publicznych na
produkty wywierajace negatywny wptyw na szeroko pojety dobrobyt spoteczny. W tym
kontekscie w literaturze przedmiotu czesto wskazuje sie na podatki, jako narzedzia, ktére
moga sie przyczynia¢ sie do ograniczania negatywnych efektéw zewnetrznych zwigzanych
z konsumpcjg débr szkodliwych (np. chorobami i uzaleznieniami) poprzez ich internalizacje,
polegajacg na dostosowaniu wplywoéw podatkowych do poziomu kosztéw spotecznych
generowanych przez dane dobro. Tego rodzaju podejScie znajduje odzwierciedlenie
w koncepcji tzw. podatkéw korekcyjnych, znanych réwniez jako podatki Pigou, ktérych celem
jest przywrocenie efektywnosci alokacyjnej w warunkach wystepowania efektow
zewnetrznych'®. Ponadto, podatki moga réwniez petni¢ funkcje instrumentu wptywajgcego na
ksztattowanie popytu i podazy débr szkodliwych, przy czym zasadniczym celem jest
ograniczanie popytu poprzez wzrost cen. Dziatanie to ma takze charakter sankcyjny,
stanowigc forme swoistej ,kary” finansowej dla konsumentéw decydujgcych sie na spozywanie
danego produktu. Daniny tego typu okreslane sa mianem ,,podatkéw od grzechu” (ang.
sin taxes)'®. Obie koncepcje podatkéw uzna¢ mozna za formy podatku akcyzowego,
naktadanego selektywnie wybrane dobra'®. W praktyce odnalez¢é mozna daniny, ktore tacza
w sobie elementy zaréwno podatku Pigou, jak i podatku od grzechu, stanowigc instrument
fiskalny o charakterze zarédwno korekcyjnym, jak i sankcyjnym. Przyktadem takiego
rozwigzania jest ,optata od matpek”, ktéra realizuje jednoczesnie cele zwiazane
z internalizacjg kosztow spotecznych (przynajmniej w czesci kreowanej przez osoby je
spozywajace) oraz zniechecaniem do konsumpcji poprzez zmniejszanie dostepnosci
cenowej.

Warto podkreslié, ze typowe ,podatki od grzechu” to podatki akcyzowe naktadane na takie
wyroby jak wyroby alkoholowe oraz tytoniowe. Natomiast obecnie zaobserwowaé mozna
rowniez wzrost popularnosci tego typu podatkéw w ramach innych produktéw uznawanych za
szkodliwe, takich jak np. niezdrowa zywnos$¢, produkty zawierajgce wiele cukru czy tez
plastikowe torebki, sztuéce i talerze, zatem jako podatki od niepozadanej ze spotecznego
punkty widzenia konsumpcji, czy tez podatki od zachowan spotecznie niepozadanych'®’. Przy
czym w literaturze podkresla sie, ze rozwazajgc okreslone daniny jako ,podatki od
niepozgdanej konsumpcji’, nalezy mie¢ swiadomosé, ze taka ich kategoryzacja moze sie
cechowa¢ pewnym stopniem arbitralnosci. Zawsze mozna bowiem zada pytanie, czy
spozycie danej grupy towardw rzeczywiscie jest niepozadane z obiektywnego punktu
widzenia, czy tez jedynie dominuje spoteczne przekonanie ze jest ono szkodliwe'%,

Z czasem w literaturze przedmiotu zaczeto zwracaé uwage na stopniowg zmiane w sposobie
uzasadniania wprowadzania i podwyzszania podatkéw od konsumpcji uznawanej za

04 H. Cremer, F. Gahvari, N. Ladoux, Externalities and optimal taxation, “Journal of Public Economics”,
70(3)/ 1998, https://doi.org/10.1016/S0047-2727(98)00039-5, 5. 344.

105 A, Miracolo i in., Sin taxes and their effect on consumption, revenue generation and health
improvement: a systematic literature review in Latin America, “Health Policy and Planning”, 36(5)/2021,
https://doi.org/10.1093/heapol/czaa168, s. 790.

106 T A. Barthold, /ssues in the Design of Environmental Excise Taxes, “Journal of Economic
Perspectives”, 8, 1/1994, DOI: 10.1257/jep.8.1.133, s. 135.

107 F, Liu, Sin Taxes: Have Governments Gone Too Far in Their Efforts to Monetize Morality, ,Boston
College Law Review", 2/2018, s. 777.

108 B, Brzezinski, Opodatkowanie..., s. 11-12.
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spotecznie niepozadang. W ramach tej obserwacji wskazano, ze poczatkowo wprowadzania
takich danin uzasadniano przede wszystkim potrzebami budzetowymi panstwa, gdyz miaty
one realizowa¢ podstawowa, fiskalng funkcje podatkéw. Jednakze z biegiem lat, szczeg6lnie
wspotczesnie, zaczeto zauwazaé coraz wigksze skupienie sie na moralnym uzasadnieniu dla
wprowadzania takich danin, eksponujgc etyczne znaczenie oraz potrzebe paternalistycznego
podej$cia do tego zagadnienia'®. ,,Moralizowanie” za posrednictwem podatkéw nie jest
zatem oceniane jednoznacznie — w literaturze wskazuje sie liczne zarzuty, z ktérych
najczestsze dotycza pomijania ich rzeczywistego, fiskalnego charakteru.

Nalezy bowiem podkresli€, ze niektore ,podatki od grzechu”, szczegdlnie te naktadane na
dobra charakteryzujgce sie niskg cenowg elastycznoscig popytu oraz dosy¢ wysokim
poziomem konsumpcji moga by¢ szczegélnie efektywne fiskalnie, pod warunkiem, ze nie
wptyng w sposoéb istotny na rozwdj szarej strefy w tym obszarze, a konsumenci nie bedg miel
dostepu do substytutdw zaspokajajgcych takie same, albo bardzo podobne potrzeby
konsumpcyjne''°. Bez wzgledu na deklarowane, zréznicowane cele ich wprowadzenia, podatki
realizujg bowiem zawsze ich pierwotng i najbardziej podstawowa funkcje, jakg jest funkcja
fiskalna, oparta na kreowaniu dochodéw publicznych. Wsréd przedstawicieli doktryny prawa
podatkowego mozna spotkaé natomiast poglad, ze kazde dalekie odchodzenie od
podstawowej, fiskalnej funkcji podatkéw, na przykiad poprzez wykorzystywanie narzedzi
polityki fiskalnej do realizacji celéw spotecznych lub gospodarczych (czyli petnienie przez
podatki funkcji stymulacyjnej) — moze prowadzi¢ do zjawiska tzw. ,,psucia podatkéw”'"".

Oznacza ono zatarcie ich pierwotnej roli jako zrédta dochoddw publicznych, co w konsekwencji
moze uniemozliwi¢ skuteczng realizacje zaréwno funkgiji fiskalnej, jak i jej pozostatych celow.
Ponadto, w literaturze przedmiotu mozna réwniez dostrzec poglad, ze wprowadzanie
selektywnych podatkéw o wyjatkowo waskim zakresie przedmiotowym — mimo
deklarowanego przez ustawodawce prospolecznego, na przykiad prozdrowotnego,
charakteru — w rzeczywistosci moze stuzy¢ wytacznie realizacji celéw fiskalnych,
polegajacych na pozyskaniu dodatkowych srodkéw do budzetu panistwa w odpowiedzi
na biezace potrzeby wydatkowe''?, W takim ujeciu argumentacja pozafiskalna petni
jedynie funkcje narzedzia majacego zwiekszy¢ spoteczng akceptacje dla nowej formy
opodatkowania, ktéra dzigki temu mozna wprowadzac bez znaczacego oporu ze strony
wigkszosci obywateli. Warto przy tym podkresli¢, ze mimo mozliwo$ci przenoszenia ciezaru
podatku na kolejne ogniwa taricucha dostaw, obcigzenia podatkowe nigdy nie pozostajg
catkowicie neutralne dla przedsiebiorcow. Ostateczne skutki podatku obrotowego zalezg
bowiem nie tylko od elastycznosci popytu, lecz takze od elastycznosci podazy. W sytuaciji, gdy
popyt cechuje sie niskg elastycznoscia — jak ma to miejsce w przypadku napojow
alkoholowych — wigksza cze$¢ ciezaru podatkowego, zawartego w koncowej cenie

199 Perkins, Salience and Sin: Designing Taxes in the New Sin Era, ,Brigham Young University Law
Review”’, 1/2014, s. 151.

10 M. Zheng i in. Substitution of Sugar-Sweetened Beverages with Other Beverage Alternatives: A
Review of Long-Term Health Outcomes, ,Journal of the Academy of Nutrition and Dietetics”,
115(5)/2015, s. 767-779, https://doi.org/10.1016/i.jand.2015.01.006

"1 W. Modzelewski, Wstep do nauki polskiego prawa podatkowego, Warszawa 2010, s. 23 - 26.

"2 A. Stysz, Wolnosci [w:] Prawo podatkowe w systemie prawa. Miedzygateziowe zwigzki norm i
instytucji prawnych, red. A. Franczak, A. Kazmierczyk, Warszawa 2019, s. 120.
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uwzgledniajgcej akcyze, zostaje przeniesiona na sprzedajgcych'™. Z tego wzgledu, z
perspektywy ekonomicznej, koszty wynikajace m.in. z akcyzy w wiekszym stopniu obcigzajg
producentéw, nie zas konsumentow, nawet jesli formalnie mozliwe jest przerzucenie czgsci
tego ciezaru na konsumentéw poprzez podniesienie cen detalicznych''.

Ponadto, podatki posrednie, ze wzgledu na fakt, ze nie sg bezposrednio identyfikowane przez
podmioty, ktore faktycznie ponoszg ich cigzar ekonomiczny, stajg sie szczegblnie efektywnym
instrumentem polityki fiskalnej, stanowiac skuteczne narzedzie zwigkszania dochodow
publicznych. Mozliwo$¢ uwzglednienia ich w cenie produktéw i zwigzana z tym wysoka
efektywnoéé sprawia, ze moga byé one postrzegane jako bardziej dogodne w zastosowaniu
niz alternatywne, pozapodatkowe formy ograniczania konsumpcji substancji szkodliwych dla
zdrowia. Co wiecej, jak zauwazajg niekiérzy przedstawiciele doktryny prawa podatkowego,
nasilajgcy sie spoteczny sprzeciw wobec opodatkowania zmusza wiadze publiczne do
poszukiwania takich obszarow, w ktérych wprowadzenie nowych danin spotyka sig
z relatywnie niewielkim oporem lub krytykg. W tym kontekécie opodatkowanie konsumpciji
uznawanej za spotecznie niepozadang jawi sie obecnie jako szczegélnie dogodny obszar do
fiskalnej eksploatacji''.

Podsumowujgc powyzsze uwagi, w przypadku ,optaty od matpek” z pewnoscig spetnia ona
cechy ,podatku od grzechu”, zaréwno z perspektywy jej konstrukgji, jak i deklarowanych celow
przy$wiecajacych wprowadzeniu tej optaty i jej ewentualnemu podwyzszaniu. Optata ta ma za
zadanie wywota¢ pozadany skutek behawioralny w postaci obnizenia popytu na napoje
alkoholowe w matych opakowaniach, do 300 ml objetosci. Jako danina publiczna ma ona
réwniez z pewnoscig realizowac¢ cel o charakterze fiskalnym — stanowi¢ zrédto wptywow,
z ktérych ponadto sfinansowane powinny by¢ dziatania polegajgce na prewencji oraz leczeniu
uzaleznienia od alkoholu (zatem przewidziano réwniez mechanizm kompensacyjny, typowy
dla podatkéw Pigou). Zatem mozna wnioskowagé, ze w ramach ,optaty od matpek” zaktada sie,
ze konsumenci, ktory kupuja tego typu wyroby sg osobami uzaleznionymi od alkoholu albo
naduzywajacymi alkohol, zaé podwyzszenie ceny tych wyrobdw ma z jednej strony zniechgcic¢
ich do kupowania ,matpek” w zwigzku ich wyzszg cena, za$ w przypadku osdb, ktére beda
nabywaty ,matpki” pomimo ich nizszej dostepnosci cenowej, ma za zadanie niejako ,obcigzyc”
ich kosztami alkoholizmu w spoteczenstwie (przynajmniej w zakresie potencjalnych os6b
uzaleznionych od alkoholu, ktére faktycznie nabywajg ,matpki’, natomiast zaden dodatkowy
ciezar nie zostanie natozony na osoby borykajace sie z uzaleznieniem, jezeli nabywac¢ beda
alkohol w wiekszych opakowaniach). Z tej perspektywy mozna stwierdzié, ze w przypadku
optaty zastosowano znaczace uproszczenie, zaktadajac, ze kazda osoba je nabywajgca
najprawdopodobniej boryka sie z uzaleznieniem od alkoholu. Ponadto wysokos$¢ stawki optaty
réwniez nie zostata w zadnym stopniu uzasadniona, ani powigzana z zadnymi kosztami (np.
jednostkowymi kosztami leczenia uzaleznienia w danej jednostce czasu itp.). Zatem ustalenie
jej wysokosci miato do pewnego stopnia charakter arbitralny, podobnie jak wyb6r maksymalnej
objetosci opakowania, ktore jest traktowane jako wystarczajgco mate, aby by¢ objgte optata.

113 H. Wnorowski, Podatek akcyzowy od wyrobéw spirytusowych w Polsce. Testowanie krzywej Laffera,
Warszawa 2010, s. 92.

114 Tamze, s. 174-175.
115 B, Brzezinski, Opodatkowanie. .., s. 22.
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Nalezy podkresli¢, ze potencjalna skuteczno$¢ wprowadzenia takiego rozwigzania, majgcego
na celu przeciwdziatanie alkoholizmowi oraz zmniejszenie odsetka oséb uzaleznionych w
spoteczenstwie, zaleze¢ bedzie od wielu czynnikéw spoteczno-ekonomicznych, ktére zostaty
wskazane w niniejszej Opinii.

7.2. Analiza skutecznosci oplaty od ,malpek” w realizacji celu
prozdrowotnego

Dokonanie oceny potencjalnej skutecznosci tak specyficznej i unikalnej w skali globalnej
daniny stanowi zadanie wysoce ztozone i wymagajace szczegdlnej ostroznosci analityczne;.

Warto w tym miejscu wskazaé, ze w odroznieniu od na przyktad zblizonej do niej pod
wzgledem zamystu wprowadzenia oraz konstrukcji ,,optaty cukrowej” i obcigzonych w ramach
niej napojow stodzonych, alkohol sprzedawany w matych opakowaniach nie stanowi
samodzielnej kategorii wyrobu, lecz de facto ten sam wyréb, co alkohole w wiekszych
opakowaniach, ktore cechuje duza dostepnosé i korzystniejsza cena z perspektywy stosunku
kosztow zakupu do objetosci napoju. Zatem w obrocie z tatwos$cig naby¢ mozna tozsamy
produkt, jedynie w innym, wiekszym opakowaniu. Z tego wzgledu ustalenie, czy ,,optata od
matpek” i jej ewentualne podwyzszanie moga wplynagé na zmniejszenie poziomu
uzaleznien od alkoholu w spoleczenstwie wymaga pogtebionych i interdyscyplinarnych
badan. Warto podkresli¢, ze dotychczas podobne rozwigzanie wprowadzone zostato
wyfacznie w Polsce a jego skutecznos¢ nie byla rowniez przedmiotem badan i analiz
w zadnym innym panstwie.

Natomiast, w zwigzku z brakiem jakichkolwiek analiz o charakterze naukowym, dla celéw
pogladowych mozna przywota¢é wyniki badan przeprowadzonych dla ,optat cukrowych”
(ang. sugar-sweetened beverages taxes), ktére stanowig duzo popularniejsze rozwigzanie
w skali globalnej. Podatki od napojow stodzonych stanowig obszar zainteresowan m.in.
Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO), ktéra popiera ich wprowadzanie. Pomimo wspierania
tego pomystu, nawet WHO dostrzega jednak réznego rodzaju zagrozenia, ktére moga wptyngé
na skuteczno$¢ wprowadzania takich optat w $wietle ich celoéw, jak rowniez na obiektywna
mozliwos¢ oszacowania i zbadania poziomu ich skutecznoséci. Wskazuje bowiem, ze jednym
z gtéwnych ograniczen w prowadzeniu badan empirycznych potwierdzajgcych wptyw ceny na
popyt na napoje stodzone jest brak mozliwosci kompleksowej oceny tzw. efektu
substytucyjnego, czyli zmiany zachowan konsumenckich polegajacej na zastepowaniu
drozszego produktu innym, czesto réwnie niekorzystnym z punktu widzenia zdrowia''®.

Co wiecej, zdaniem WHO spadek popytu na okreslone dobro nie musi oznaczaé, ze
konsumenci catkowicie zrezygnujg z produktdw nalezacych do danej kategorii.
W rzeczywistosci efekt substytucyjny moze prowadzi¢ do zwiekszenia zainteresowania
innymi dostgpnymi zamiennikami o podobnym profilu smakowym, co w konsekwencji
moze skutkowa¢, w przypadku optaty od napojow stodzonych, wzrostem ogdlnego spozycia
cukréow w spoteczenstwie. Tym samym, mimo pozornie pozytywnych efektéw — takich jak
spadek popytu na konkretne, objete regulacja produkty — nie musi dojs¢ do osiggniecia
rzeczywistego celu polityki fiskalnej w zakresie zdrowia publicznego, co prowadzi do braku
osiggniecia zatozonego celu behawioralnego. Empiryczne potwierdzenie tego mechanizmu

116 WHO, WHO Manual on Sugar-Sweetened Beverage taxation policies. To promote healthy diets,
2022, s. 23.
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dla podatkbw od napojow stodzonych odnalezé mozna w rezultatach badan
przeprowadzonych na prébie obywateli Standéw Zjednoczonych, w ktérych Harding
i Lovenheim wykazali, ze co wprowadzenie 20-procentowego podatku na napoje stodzone
doprowadzito do spadku ich konsumpcji o 10%. Niemniej jednak, catkowita liczba kalorii
dostarczanych do organizmu zmniejszyta sie jedynie 0 4,8%'"".

Zatem w praktyce, nawet w przypadku duzo bardziej heterogenicznych débr, jakimi sa
produkty stodzone, trudno jest okreslié reakcje konsumentéw na podwyzszenie ceny,
szczegolnie z perspektywy ewentualnych substytutow. Tym bardziej wydaje sie to byc
wiekszym wyzwaniem w przypadku optaty naktadanej na identyczny towar, ktéry mozna
rowniez naby¢ w relatywnie korzystniejszym stosunku objetosci do ceny, co ma miejsce
w przypadku alkoholi wysokoprocentowych.

Natomiast, oprécz celu behawioralnego, optata ta z pewnoscig realizowaé powinna réwniez
cel fiskalny, polegajacy na kreowaniu wptywow, ktére ponadto powinny by¢ przeznaczone na
cele przeciwdziatania i leczenia uzaleznien od alkoholu. Przeznaczenie tych $rodkéw na
wskazane zadania miatoby przyczyni¢ sie do wzmocnienia realizacji prozdrowotnego zamystu
oplaty. Jednakze, w $wietle raportu prezentujgcego wyniki kontroli NIK w zakresie realizacji
zadan zwigzanych z poborem i wydatkowaniem optat od $rodkéw spozywczych oraz od
napojow alkoholowych wydaje sie, ze rowniez w tym zakresie nie udato sie zrealizowac
zaktadanych celow, przypisanych do wptywéw z tytutu tych danin, zatem o ile cel fiskalny zostat
w pewnym stopniu zrealizowany, to nie stuzyt on catkowicie walce z alkoholizmem.

Zgodnie z przedstawionymi przez NIK danymi dotyczgcymi wplywéw z tytutu optaty od
napojow alkoholowych w latach 2021 — 2023 srodki uzyskane z tej optaty dla NFZ wyniosty
tacznie 759,55 min zt, z czego:

— 92,32 min zt w roku 2021;
— 376,47 min zt w roku 2022;
— 290,76 zt w roku 2023.

W przypadku gmin wplywy z tytutu optaty ksztattowaty sie¢ na tozsamym poziomie, co wynika
z faktu, ze srodki z niej pozyskane trafialy w 50% do NFZ oraz w tej samej proporcji gmin.
taczne wplywy z tytutu optaty od napojow atkoholowych wyniosty zatem 1 519,4 min z'"8.
Zgodnie z informacjami uzyskanymi przez NIK od czterech podmiotéw, ktérych tgczny udziat
we wptatach z tytutu optaty od napojéw alkoholowych w latach 2021-2023 wyniost 86,5%
(1313 637 179 zl), wszystkie te podmioty odnotowaty spadek sprzedazy napojow
alkoholowych w opakowaniach do 300 ml — $rednio od 3,8% do 40%. W przypadku dwoch
znich, w pierwszym roku obowigzywania optaty, spadek ten zostat jednak
zrekompensowany wzrostem sprzedazy napojow alkoholowych w opakowaniach
wigkszych niz 300 ml. Podkreslono ponadto, ze na spadek wolumenu sprzedazy napojow
alkoholowych w opakowaniach do 300 ml, poza wprowadzong optata, miata wptyw podwyzka

117 M. Harding, M. Lovenheim, The effect of prices on nutrition: Comparing the impact of product- and
nutrient-specific faxes, ,Journal of Health Economics”, 53/2017, S. 53-71,
https://doi.org/10.1016/J.JHEALECO.2017.02.003.

118 Najwyzsza lzba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Realizacja zadan zwigzanych z poborem i
wydatkowaniem optat od $rodkéw spozywczych oraz od napojéw alkoholowych, LSZ.410.9.2024, Nr
ewid. 130/2024/P/24/085/LSZ, 2025, https://www.nik.gov.pl/plik/id,30513,vp,33567.pdf., s. 16-17.
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podatku akcyzowego na alkohole w roku 2022'"° Nie jest mozliwe jednoznaczne
rozstrzygniecie, ktéra z tych okolicznosci miata decydujacy wptyw na spadek popytu na te
napoje; zdaniem NIK bardziej prawdopodobne jest jednak, ze byt to efekt podwyzszenia
podatku akcyzowego.

Podobnie, w oparciu o przedstawione dane ustalono, ze w pierwszym roku funkcjonowania
~optaty od matpek” konsumpcja wyrobéw spirytusowych (w przeliczeniu na 100% alkoholu)
wyniosta 3,8 litra na mieszkanca. W kolejnych latach zaobserwowano niewielki spadek tego
poziomu, na co — oprdécz wprowadzenia samej optaty — wptyneto réwniez przede wszystkim
podwyzszenie stawki akcyzy w 2022 r.'? Zatem w oparciu o dostepne dane empiryczne
nie ma mozliwosci ustalenia, czy ,,optata od matpek” wplyneta faktycznie na spadek
popytu na napoje alkoholowe w matych opakowaniach, jak i czy wplyneta na liczbe
uzaleznien.

Natomiast, oprécz braku mozliwosci okreslenia efektu stymulacyjnego, wskazata rowniez na
niewywigzanie si¢ Narodowego Funduszu Zdrowia z obowigzku przeznaczenia dodatkowych
$rodkéw na dziatania zwigzane z przeciwdziataniem uzaleznieniom, co oznacza brak
realizacji jednego z gtéwnych zatozen optaty. Co istotne, srodki pochodzace z optaty nie
przyczynity sie do zwigkszenia wydatkéw na realizacje $wiadczen przewidzianych w UWTIPA,
takich jak leczenie uzaleznien i innych konsekwencji zdrowotnych zwigzanych ze
spozywaniem alkoholu. Wedtug oceny NIK wptywy z optaty cukrowej oraz optaty od napojéw
alkoholowych w rzeczywisto$ci zastapity $rodki, ktore wczes$niej pochodzity ze sktadki
zdrowotnej i byly przeznaczane na ten cel przed wprowadzeniem nowych danin'?.
Tymczasem, zgodnie z intencjg ustawodawcy, nowe optaty miaty stanowi¢ uzupetnienie
i wzmocnienie dotychczas realizowanych dziatan, a nie zastepowac istniejgce Zrodta
finansowania. Ponadto, wptywy z tej optaty zostaly przeznaczone cze$ciowo na finansowanie
innych zadan, niz wskazane w UWTiPA. W szczegélnosci dotyczyto to finansowania zadan
dotyczacych innych uzaleznien, w tym uzaleznien behawioralnych (np. od hazardu, zakupoéw,
czy narkotykoéw)'?2, W tym zakresie NIK stwierdzita, ze , (...) wprowadzone optaty mialy jednak
w istocie charakter fiskalny i stanowily faktycznie podatek bedagcy kolejnym Zrédfem
finansowania ogétu $wiadczen przez NFZ''%,

Natomiast wladze samorzgdowe wywigzaty sie z zadan zwigzanych z wykorzystaniem
srodkow z ,optaty od matpek” na dziatania wymienione w UWTIPA, ktore miaty polegac przede
wszystkim na profilaktyce i rozwigzywaniu probleméw alkoholowych oraz integraciji spoteczne;j
0s6b uzaleznionych od alkoholu'?,

Podsumowujgc, w oparciu o aktualny stan badan empirycznych nie mozna jednoznacznie
potwierdzi¢, ze podwyzszenie ,optaty od matpek”, badz wprowadzenie dodatkowej

19 Tamze.

120 Tamze, s. 6.

121 Tamze, s. 18-20.
122 Tamze, s. 27.

123 Tamze, s. 7.

124 Tamze, s. 32.
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oplaty'?® przyczyni sie¢ w sposéb istotny do spadku ilosci spozywanego alkoholu
w spoleczeristwie, w tym przez osoby uzaleznione. Ze wzgledu na specyfike tego wyrobu
(niewielka pojemnos$¢, przez co wskazuje sig, ze sg one nierzadko spozywane w konkretnych
okolicznosciach, np. w pracy) ocena, czy ich cena skutecznie wptynie na zmniejszenie popytu
zardbwno wsrod osob o wyzszych dochodach (dla ktérych maty rozmiar opakowania moze
przewazaé jako czynnik skfaniajacy do zakupu w stopniu wigkszym, niz cena), jak i os6b
osiggajacych najnizsze zarobki (bardziej wrazliwych cenowo i podatnych na zakupy w ramach
tzw. szarej strefy) jest niemozliwa bez przeprowadzenia pogtebionych analiz w tym zakresie.
Z pewno$cig rozstrzygniecie tego zagadnienia wymagatoby przeprowadzenia badan
empirycznych, w tym wsrdd osob uzaleznionych, gdyz obecnie nie mozna oszacowac
prawdopodobienstwa z jakim podwyzszanie udziatu warto$ci danin publicznych w cenie tych
wyrobow wptynie na realizacje celu prozdrowotnego przy$wiecajacego temu instrumentowi
polityki fiskalnej. Odpowiedzi na to pytanie nie udzielajg rowniez dostepne dane statystyczne,
gdyz nie mozna na ich podstawie rozr6zni¢ wptywu optaty od alkoholi w matych opakowaniach
od skutkéw podwyzszenia podatku akcyzowego na te wyroby. Podobnie, w zwigzku
z wprowadzeniem opfaty nie zanotowano znaczgcego spadku spozycia alkoholu
w spoteczenstwie, a nieznaczne jego zmniejszenie réwniez przypisuje si¢ podwyzszeniu
stawek akcyzy. Z tego wzgledu brakuje obecnie wiarygodnych zrédet, w oparciu o ktére mozna
by potwierdzié, ze optata i jej ewentualne podwyzszenie moze realizowac cel inny, niz fiskalny.
Warto réwniez podkresli¢, ze dotychczas wplywy z tej optaty nie byty przeznaczane na
zadania wskazane w UWTIiPA, co poddaje w watpliwos¢ zasadnosé funkcjonowania tej
optaty jako daniny niebedacej formalnie podatkiem akcyzowym.

8. Zastrzezenia konstytucyjne wzgledem opftaty

Jak wykazano wyzej: instytucja optaty — juz w obecnym ksztaicie, tj. na gruncie aktualnie
obowiazujgcych przepisow prawa - budzi szereg zastrzezen natury prawnej oraz
merytorycznej. Wydaje sie zatem, ze podwyzszenie wysokosci optaty lub taka zmiana
legislacyjna sposobu jej obliczania, ktéra skutkowataby istotnym wptywem na ceng, mogtaby
wywotywac nie tylko uzasadnione watpliwosci w kontekscie relacji zyskow i strat w procesie
oceny skutkow regulacji, racjonalnosci decyzji prawodawcy w $wietle Zasad techniki
prawodawczej (§ 1)'%® oraz teoretycznoprawnych dyrektyw stanowienia dobrego prawa,
a nawet spowodowac zasadne pytania o jej konstytucyjng dopuszczalnos¢, szczegodlnie
z punktu widzenia takich zasad ustrojowych, jak:

- zasada spotecznej gospodarki rynkowej, opartej jest na wolnosci dziatalnosci
gospodarczej (art. 20 Konstytucji);

- warunkéw ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytuciji);
- rownosci przedsiebiorcéw wobec prawa (art. 32 ust. 1);

- wolno$é cztowieka, mozliwos¢ jej ograniczenia, w tym przede wszystkim zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji);

125 Ktorej to wprowadzenie byloby samo w sobie dosy¢ dyskusyjne ze wzgledu na funkcjonowanie
tozsamej optaty — omawianej ,optaty od matpek” w polskim systemie prawnym.

126 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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- rzetelno$¢ i sprawnos¢ instytuciji publicznych (Preambuta Konstytucii).

Majgc na uwadze przeprowadzone rozwazania, w tym liczne argumenty przytaczane
w doktrynie, stwierdzi¢ trzeba, ze instytucja ,optaty matpkowej” istotnie réznicuje pozycje
podmiotdw korzystajgcych z wolno$ci dziatalnosci gospodarczej — arbitralnie i bezrefleksyjnie,
bez wykazania jakichkolwiek dowodéw (w postaci twardych danych, przeprowadzonych badan
empirycznych, a bazujgc jedynie na intuicji decydentow lub stereotypowych wyobrazeniach
spotecznych) na rzecz szczegolnej szkodliwosci jednego z produktéw, faktycznie dodatkowo
opodatkowanego, ktéry moze by¢ zastgpiony innym (rowniez niebezpiecznym dla zdrowia,
a konkurujgcym o przynajmniej cze$ciowo pokrywajacg sie grupe konsumentéw) produktem
alternatywnym. Co wiecej, w przypadku alkoholu sprzedawanego w matych opakowaniach —
moze byé on zastgpiony nie tylko innym produktem (np. piwem lub winem), lecz réwniez
identycznym jakosciowo produktem, tylko ze oferowanym w opakowaniu o znacznie wiekszej
objetosci.

Przyjete przez polskiego ustawodawce rozwigzanie wydaje sie rowniez trudne do pogodzenia
z ramami prawnymi konkurencji, wynikajacymi z prawa Unii Europejskiej. Przypomnie¢ trzeba
bowiem, ze TSUE wielokrotnie — réwniez w sprawach, w ktoérych krajowy prawodawca
faworyzowat okreslong grupe przedsiebiorcow oferujacych ,zaledwie” produkty podobne
kosztem innych (dostarczanych przez innych przedsiebiorcow)'?” — szeroko i stanowczo
sprzeciwiat sie rozwigzaniom zakiécajgcym konkurencje. Zdaniem TSUE: poréwnanie
produktéw powinno odbywac sie z perspektywy widzenia przecigtnego konsumenta, unikajac
przy tym sztucznych rozréznien opartych na nieznaczgcych réznicach — a ustugi lub towary sg
zatem podobne, gdy wykazujg analogiczne wtasciwosci i spetniajg te same potrzeby
konsumenta, w zalezno$ci od kryterium poréwnywalnosci w uzytkowaniu, i gdy istniejgce
réznice nie wptywajg w znaczacy sposéb na decyzje konsumenta o skorzystaniu z jednej lub
drugiej ustugi. Roznice prawne w traktowaniu produktow podobnych stanowig juz punkt
wyj$cia do zarzutu naruszenia konkurencji oraz naruszenia zasady neutralnosci. Tym bardziej
zatem — w sytuacji, w ktorej dwie grupy przedsiebiorcow oferujg doktadnie te same produkty,
lecz ich sprzedaz jest traktowana radykalnie odmiennie przez ustawodawce — uzasadnione
jest twierdzenie o antykonkurencyjnym charakterze omawianej koncepciji legislacyjne;.

Dyskusyjne jest przede wszystkim to, czy przepisy dotyczace optaty — w aktualnym lub
zapowiadanym ksztatcie — spetniajg test proporcjonalnosci, tj. czy ustawowe ograniczenie
dostepnosci produktu poprzez ,sztuczne” podniesienie jego ceny (spetniajace funkcje fiskalng)
odpowiada przestankom ograniczenia wolnosci (w tym wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j)
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. By tak sie stato: konieczne jest stwierdzenie, ze podjete dziatania
s3a w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkow (zasada przydatnosci), sq niezbedne
dla ochrony interesu publicznego, z ktorym sg powigzane (zasada koniecznosci), a efekty
pozostajag w proporcji do ciezarow nakladanych przez nig na obywatela (zasada
proporcjonalnosci w $cistym tego stowa znaczeniu)'®. Innymi stowy, zastosowany $rodek
pozostawa¢ musi w proporcji do zamierzonego celu, musi by¢ niezbedny do jego osiggniecia

127 Tytutem przyktadu: wyrok TSUE z dnia 3 maja 2001 r. Komisja przeciwko Francji, C-481/98, SIP Lex
nr 83250; wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2002 r. Komisja przeciwko Francji, C-302/00, SIP Lex nr 111924.

128 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2005 r., sygn. K 4/04.
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oraz nie moze naktadaé na jednostke nadmiernego ciezaru'®®. W tym celu przeprowadza si¢
tzw. test proporcjonalnosci, polegajacy na zadaniu nastepujgcych pytan:

- czy wiadcze rozstrzygniecie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez organ
skutkow?

-czy przyjete przez organ rozwigzanie jest niezbedne dla ochrony interesu
publicznego/realizacji waznego interesu spotecznego?

- czy efekty przyjetego rozwigzania pozostajg proporcjonalne do cigzaréw naktadanych
na adresatéw (np. dokuczliwosci wzgledem przedsiebiorcéw, ograniczen praw
i wolnosci obywatel itp.)?

Istotg tak rozumianej proporcjonalnosci jest poréwnanie réznych débr, zasad i wartosci
chronionych konstytucyjnie — by unikngé sytuacji, w ktérej w pogoni za danym stanem
(usprawiedliwionym z punktu widzenia konstytucyjnej normy X) dojdzie do niewspotmiernego
ograniczenia albo tym bardziej zupetnego zignorowania innej konstytucyjnej normy (Y).
Zasada proporcjonalnosci zaklada réwnowage miedzy zastosowanym  $rodkiem
a oczekiwanym rezultatem, stanowigc przejaw przekonania, ze stopien ingerencji w sytuacjg
prawng jednostki musi znajdowa¢ uzasadnienie w randze promowanego W ten sposob
interesu publicznego'’. Wydaje sie, ze — mimo deklarowanego oficjalnie celu, jakim jest
ochrona zdrowia publicznego oraz zdrowia konsumentéw (czyli waznych warto$ci
konstytucyjnych) — wobec mankamentdéw polityki antyalkoholowej panstwa, braku
dostatecznego uzasadnienia w postaci danych, analiz i wynikébw badan empirycznych
(evidence-based) wykazujacych skutecznosé optaty, nie spetnia ona testu proporcjonalnosci.

J@Cao&‘am %f&/zz‘?é OOU »7 b[q

mgr Barbara Btaszczak dr hab. Dominika Wajda

129 pPor. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka w sprawie N.K.M. z dnia 14 maja 2013 r,,
sygn. 66529/11.

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

Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego

Centrum Oceny Skutkéw Regulacji jest, utworzong w 2022 r., jednostkg organizacyjng
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, realizujacg w ramach
Programu Nauka dla Spofeczeristwa MEIN, projekt ,Centrum Oceny Skutkéw Regulaciji
Uniwersytetu Warszawskiego” o budzecie 1.723.965,00 zt. Centrum wspdtpracuje $cisle
z Zaktadem Ekonomicznej Analizy Prawa.

Centrum zapewnia wsparcie intelektualno-eksperckie naukowcow uniwersyteckich, ktorzy
w ramach interdyscyplinarnych grup badawczych przygotowywaé beda opracowania
poSwigcone ocenie skutkow regulacji (regulatory impact assessment), przewidujac
nastgpstwa przyjecia rozwigzan oraz identyfikujac ich koszty (costs) i zyski
(benefits) w wymiarze spoteczno-gospodarczym. Tak rozumiana ocena skutkow regulacii
odpowiada ,polityce prawa” postulowanej sto lat temu przez jednego z najwybitniejszych
polskich prawnikéw: Leona Petrazyckiego, jest zgodna z postulatami ruchu ekonomicznej
analizy prawa (law & economics), zaleceniami organizacji miedzynarodowych (np. OECD,
Unia Europejska, Bank Swiatowy) oraz doswiadczeniami krajow anglosaskich i zachodniej
Europy, ktore zainwestowaly w podniesienie jakosci legislacji i wdrozyty polityke ,,lepszych
regulacji” (better regulation).

Celami Centrum sg m.in.:

= poprawa krajowego procesu stanowienia prawa poprzez wzmocnienie komponentu
merytorycznego i udoskonalenie szczegodlnie oceny skutkéw regulacii,

= wypracowanie nowych ptaszczyzn wspotpracy w trojkacie: rzadzacy (organy witadzy
publicznej i instytucje panstwowe) — Uniwersytet — biznes (przedsigbiorcy, organizacje
gospodarcze/branzowe);

* implementacja w Polsce rozwigzan zblizonych do zagranicznych o$rodkéw
analitycznych, aktywnych w sferze oceny skutkéw regulacji (regulatory impact
assessment) i modelowania polityk publicznych (policing research) oraz wdrozenia
polityk dotyczacych lepszych regulacji, polityki regulacyjnej opartej na dowodach
(evidence- based) oraz redukcji obcigzen regulacyjnych;

= wigczenie Uniwersytetu Warszawskiego w $cislejszg wspotprace z interesariuszami
zewnetrznymi  (organizacjami  pozarzadowymi, przedsiebiorcami, zwigzkami
zawodowymi, organizacjami przedsiebiorcow itp.);

= stworzenie zinstytucjonalizowanego, interdyscyplinarnego, eksperckiego zaplecza dla
wszystkich interesariuszy procesu prawodawczego (administracji publicznej,
parlamentarzystéw, organizacji pozarzgdowych itd.);

= wsparcia naukowego (uniwersyteckiego) dla tworzenia lepszych regulacii
i prowadzenia polityki prawodawczej w oparciu o dowody (evidence based
policymaking);
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= promocja polskiej nauki wsréd podmiotéw zewnetrznych wzgledem uniwersytetu:
uczestnikéw rynku (przedsiebiorcow, pracodawcéw, konsumentéw), decydentow
(instytucje publiczne, politycy, urzednicy), organizacji pozarzgdowych itd.;

= promocja polskiej nauki za granicg, w tym zwtaszcza dokonan na polu stanowienia
prawa i racjonalnosci procesu prawodawczego, poprzez publikacje w zagranicznych
czasopismach;

= dostarczenie nowego impulsu naukowego w sferze badan poswieconych
legisprudencii (teorii i praktyki stanowienia prawa), ekonomicznej analizie prawa,
ocenie skutkéw regulaciji, teorii wyboru publicznego i analizie behawioralne;.

*kk

Dotychczas Centrum przygotowato liczne ekspertyzy prawno-ekonomiczne (tgcznie
kilkadziesigt), w tym réwniez analizy OSR albo ewaluacje OSR do projektow aktoéw prawa
krajowego lub unijnego'' oraz opinie ,przyjaciela sadu” (amicus curiae) w postgpowaniu 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 wydarzen popularyzujacych
reforme stanowienia prawa'??, a takze zawarto umowy o wspétpracy m.in. z Okregowg Izbg
Lekarskg w Warszawie im. prof. J. Nielubowicza, Stowarzyszeniem Prawnikow Prawa
Energetycznego, Rzagdowym Centrum Legislacji, Ministerstwem Edukacji i Nauki, w ramach
ktérych przygotowano interdyscyplinarne ekspertyzy dotyczgce oceny skutkdw regulacii.

Ponadto w ramach Centrum opracowano kilkadziesiat opracowan naukowych, w tym:

- monografie: M. Jabloriski K. Kozminski (red.), Ocena skutkéw regulacji. Miscellanea,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2024'34;

- tom uznanego czaspisma naukowego ,Studia luridica”, nr 102 pt. Lawmaking and Legislation,
202435,

- raport: Ocena skutkéw regulacji. Do$wiadczenia zagraniczne i polskie — wnioski i postulaty.
Raport Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2024'%.

131 Przyktadowe opinie dostepne na stronie internetowej Centrum: https://cosr.wpia.uw.edu.pl/opinie-
ekspertyzy-artykuly/, dostep: 21 pazdziernika 2024 r.

132 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.

133 M.in.: Ogodinopolska Konferencja Naukowa Centrum Oceny Skutkéw Regulacji Uniwersytetu
Warszawskiego w dniu 23 lutego 2024 r, zapis przebiegu konferenciji:
https:/iwww.youtube.com/watch?v=VInjKtO-Kew, dostep: 21 pazdziernika 2024 .

134 https://scholar.com.pl/pl/glowna/8862-ocena-skutkow-regulacjibrmiscellanea.html  dostep: 21
pazdziernika 2024 r.

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

136 https://cosr.wpia.uw.edu.pl/wp-content/uploads/2024/04/RAPORT UW COSR _EBOOK.pdf,
dostep: 21 pazdziernika 2024 r.
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Centrum utrzymuje relacje z licznymi podmiotami zagranicznymi aktywnymi na polu
stanowienia prawa, reformy legislacji lub oceny skutkéw regulacji, w tym
Miedzynarodowym Stowarzyszeniem Legislacji - International Association of Legislation'’.
Nawigzano réwniez — w trakcie kilku zagranicznych wizyt studyjnych — kontakty z instytucjami
oraz podmiotami naukowymi zajmujgcymi sie ocenag skutkéw regulacji, w tym: angielskimi
(Regulatory Policy Committee w Londynie), unijnymi (Regulatory Scrutiny Board w Komisji
Europejskiej), izraelskimi (Kancelaria Premiera Izraela 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-llan University, University of Haifa) oraz think-tankami
skupionymi na problematyce stanowienia prawa, ocenie skutkow regulacji oraz
optymalizowaniu polityk publicznych pod wzgledem ich efektywnosci.

Zatozycielem i kierownikiem Centrum jest prof. ucz. dr hab. Krzysztof Kozminski, petnigcy
jednoczesnie funkcje kierownika Zaktadu Ekonomicznej Analizy Prawa oraz kierownika
Podyplomowego Studium Zagadnien Legislacyjnych.

137 Na ten temat m.in.: https://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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