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1. Nadregulacja i gold plating — istotne problemy polskiej gospodarki

Jednym z powaznych probleméw, ktére ograniczaja rozwdj polskiej gospodarki,
jest nadregulacja. Moze ona przybiera¢ dwojakie formy. Po pierwsze, regulowania
dziedzin zycia, ktore bez tego lub przy istniejacych dotad regulacjach znakomicie
funkcjonuja, za§ dodatkowa regulacja jedynie niepotrzebnie ogranicza swobode
dziatania tak przedsiebiorstw, jak 1 obywateli. Drugim przejawem nadregulacji
jest wprowadzanie — bez istotnej przyczyny 1 uzasadnienia — regulacji bardziej
restrykcyjnych, niz jest to potrzebne. Ma to miejsce zwlaszcza w przypadku
implementacji regulacji unijnych czy innych aktéw miedzynarodowych i nawet
doczekalo sie swojej nazwy: ,wyzlacanie przepisow”. W pewnym uproszczeniu
odbywa sie to w ten sposob, ze implementujac regulacje, niepotrzebnie 1 bez
uzasadnione] przyczyny implementacje czyni sie bardziej restrykcyjna, niz
wymaga tego sama pierwotna regulacja.

Oczywiscie, nie ma w tym nic ztego, gdy chce sie jaki$ obszar uregulowacé bardzie)
skutecznie 1 taka ostro$¢ regulacji ma uzasadnienie spoteczne badz ekonomiczne.
Czesciej jednak — 1 z gorszym skutkiem — dzieje sie tak, gdy ustawodawca chce
wykazaé sie zaangazowaniem w zwalczaniu lub promowaniu danego zjawiska 1
chce by¢ ,,prymusem implementacji”. Oznacza to sytuacje, kiedy w imie intereséow
politycznych lub wizerunkowych po$éwieca sie realne interesy spoteczne czy
gospodarcze.

Na przyklady ,wyzlacania przepiséw” (gold platingimadmierna transpozycja)
zwraca)q takze uwage organizacje przedsiebiorcow oraz instytucje badawcze. W
raporcie zatytulowanym ,7 grzechow glownych stanowienia prawa w Polsce”,
sporzadzonym w 2017 roku przez Centrum Monitoringu Legislacji Pracodawcow
RP, gold plating wskazywany jest jako tylez czesta, co szkodliwa dla jakosci
prawa 1 swobody gospodarowania praktyka polskiej legislacji. Oszacowano, ze
12% zbadanych ustaw nakladalo zbedne ciezary regulacyjne.

Naktadanie przesadnych regulacji (tzn. zbyt daleko idacych nakazéw, zbyt wielu
zakazéw) jest kosztowne i niepotrzebne. Zazwyczaj o nadregulacji wspomina sie
przy okazji wdrazania unijnych dyrektyw do polskiego porzadku prawnego. Jest
to idealna okazja dla urzednikow oraz urzedoéw, aby uzasadnié potrzebe wlasnego
istnienia 1 zapewni¢ dlugoterminowo swoéj] byt. Zdaniem Pracodawcéw RP
wdrazanie prawa unijnego powinno odbywacé sie w mysl zasady UE+0, eliminujac
w ten sposob zjawisko nadregulacji.



Nie mozna jednak sprowadzi¢ nadregulacji wylacznie do ustaw wdrazajacych
przepisy UE. Nadregulacja dotyczy takze rodzimej legislacji, ktéra wykracza poza
niezbedne ramy.

Grzech nadregulacji stanowi klasyczny przyktad tego, ze ilo§¢ stanowionego
prawa przedkladana jest ponad jego jakos¢. Mnogo$é regulacji niestety rzadko
1dzie w parze z jakos$cia, o czym najlepiej wiedza adresaci norm prawnych,
zobowiazani do ich stosowania w praktyce.

Jest to takze zlamanie zasad Konstytucji Biznesu, ktéora mowi wprost, iz
Lprawodawca nie powinien wprowadzac¢ regulacji ponad to, co jest konieczne do
prawidlowego wdrozenia prawa unijnego czy (...) nakladaé na przedsiebiorcéw
dodatkowych obowigzkéw ani rozwiazan surowszych niz wymaga tego prawo,
ktére podlega implementacji.”

Dlatego jedynym rozsadnym rozwiazaniem w tego typu przypadkach jest
likwidacja zbednych przepisow, 1 o taka likwidacje, uzasadniona zaréwno
merytorycznie jak 1 prawnie, wnioskuje Srodowisko przedsiebiorcow.

Wspomniane zjawisko nadregulacji, w ekstremalnej formie, grozi obecnie w
przypadku opakowan papieroséw typu slim. W ramach implementacji tzw.
dyrektywy tytoniowej KE, ktora m.in. definiuje, jaka powierzchnie paczki
powinny zajmowaé ostrzezenia o szkodliwo$ci palenia, Ministerstwo Zdrowia
ztozylo projekt nowelizacji ustawy zakazujacej stosowania opakowan papieroséw
typu slim. Uzasadnilo to tym, Ze na mniejsze] paczce nie zmieszcza, sie
ostrzezenia w rzekomo wymaganej przez dyrektywe postaci.

Analizujac zaréwno samag, dyrektywe, jak i uzyte w niej sformulowania, trudno
doszukaé sie zobowigzan wobec krajow czlonkowskich, ktére wywiddt z niej polski
rzad.

Nakaz zwiekszenia rozmiaru paczki papieroséw, aby zmiescito sie wieksze
ostrzezenie jest modelowym wrecz przykladem nadregulacji 1 ,wyztacania
przepisow’. Przypomina z jednej strony absurdy z czaséw PRL, 2z drugiej —
stynne przyklady regulacji krzywizny ogdrka czy statusu marchewki jako owocu.
Tyle tylko, ze z tamtych regulacji unijnych sie §miano, te za$ polski rzad chce
wprowadzi¢ na wlasne zyczenie, bez nacisku ze strony Brukseli.

OczywiScie, nie mozna podwazac¢ koniecznosci stosowania ostrzezen na paczkach
papierosow. Tego typu ostrzezenia sa przez polskich producentéow 1
dystrybutoréw stosowane w pelnym wymaganym przez przepisy zakresie.

Nadmieni¢ trzeba, iz tzw. dyrektywa tytoniowa nie zakazuje produkcji czy
dystrybucji papieroséw typu slim, nie méwi tez, w jakim maja byé sprzedawane
opakowaniu. Z tych chociazby powodow taka nadgorliwo$é polskich wladz trudno
uznaé za wymagang czy uzasadniona. Logiczne byloby — tak jak, miato to miejsce
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dotychczas oraz jak jest w stosowane w praktycznie we wszystkich, poza jednym,
krajach Unii — zachowanie proporcji ostrzezen na opakowaniu w korelacji z jego
naturalng wielkoScia, co zreszta — w mys$l przeprowadzonych analiz prawnych -
wprost wynika z regulacji dyrektywy. Gdyby prawodawca unijny chcial regulowacé
wymiary opakowan papierosow, to zgodnie z zasadami techniki legislacyjnej
musialby to uczyni¢ wprost w dyrektywie. Sztuczne zwiekszanie wielkosci paczki,
aby zamiesci¢ wieksze ostrzezenia przypomina zwezanie drog, aby znaki drogowe
wydawaly sie przy niej wieksze.

2. Mozliwe dzialania branzy tytoniowej po wejSciu w zycie planowanych regulacji

Gdyby nowe przepisy weszly w zycie, polska branza tytoniowa musialaby
rozwazy¢ wprowadzenie szeregu niepraktycznych rozwigzan, aby sprostaé
wymaganiom Ministerstwa Zdrowia. Te z kolei beda wprowadzaly w biad
konsumentow, ktérzy rozrdzniaja papierosy typu king size 1 slim na podstawie
wielkos$ci opakowania.

Pierwszym ze sposobéw moglyby by¢ wieksze paczki, zawierajace jak dotad 20
papieroséw 1 w taki czy inny sposoéb dodatkowo wypelniane np. papierem czy
bibutka, aby w wiekszej paczce mozna bylo przechowywaé bez ryzyka
uszkodzenia 1 utraty jakosci 20 papieroséw typu slim. Przypomina to praktyki
prywatnych operatoréw pocztowych z okresu, gdy nie mieli prawa dostarczaé
przesylek ponizej okreslonej wagi. Rachunki docieraty do odbiorcy w kopertach
obciazonych metalem lub papierem.

Dziatanie takie bedzie z jedne) strony czystym marnotrawstwem papieru lub
innych materiatow, gdyz produkowane i1 wypelniane w ten sposéb pudetko
wymagaloby zastosowania znacznie wiekszej iloSci surowcéw, w tym pochodzenia
roélinnego (jak np. papier), ktére uzywane bylyby bez jakikolwiek istotnej
potrzeby. Po prostu trzeba byloby ich uzy¢ wiecej dla wyprodukowania wiekszego
pudelka 1 jego ,wypelniacza” tylko po to, aby niemal natychmiast ten surowiec
trafit do $émieci. Trudno wiec zrozumieé intencje wiadz, ktére z jednej strony
walcza z problemem nadmiaru $mieci 1 ich utylizacji, z drugiej zas strony prébuja
wymusza¢ na producentach 1 dystrybutorach papieroséw  praktyke
bezsensownego marnowania surowcow.

Trzeba takze pamietaé, ze generalnie konsumenci przyzwyczajeni sa do
rozmiarow opakowan w jakich nabywaja papierosy. I tak, papierosy typu slim
zwiazane sa w percepcji Kklientow =z charakterystycznym mniejszym
opakowaniem, za$ opakowanie typu king size kojarzy sie jednoznacznie z
papierosami grubymi. Dodatkowo, paczka papieroséw jest — wobec prawnego
zakazu innych form komunikacji z klientem — de facto jedynym no$nikiem
informacji o produkcie. Dlatego charakterystyczny ksztalt i wielko§¢ paczki sa
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istotnym nos$nikiem informacji dla klienta najwazniejszej: co jest w Srodku
opakowania. Zatem wyeliminowanie rozwigzania najbardziej pragmatycznego 1
logicznego — opakowania dostosowanego ksztaltem 1 wielkoscia do zawartosci,
bedzie dzialaniem wprowadzajacym konsumentéw w btad.

Istnieje  alternatywa  mozliwo§¢ rozwigzania tego problemu poprzez
wprowadzenie do sprzedazy paczki zawierajace] wieksza 1lo$¢ papierosow.
Ustawa 1 dyrektywa precyzuja bowiem, ze paczki nie moga zawiera¢ mniej niz 20
papieroséw, nie precyzujac jednak gornej granicy iloSci papieroséw w paczce.
Tym niemniej, tego typu dzialania spowoduje serie negatywnych skutkow.

Po pierwsze, efektem moze by¢ chaos na rynku 1 dezorientacja klientow. Standard
20 papieroséw w paczce jest od kilkudziesieciu lat najpopularniejszym w Polsce.
Konsument, nabywajac paczke papierosow, spodziewa sie kupi¢ w niej 20 sztuk.
Wedle tego zalozenia kalkuluje np. optacalno$é zakupu danej marki czy rodzaju
lub typu papieroséw. Intencja wszelkich regulacji w zakresie koniecznych
informacji czy komunikatow jest otwarte, transparentne 1 unikajace
jakiegokolwiek wprowadzania w blad informowanie konsumentéw. Tymczasem
sztuczne wypelnianie paczek moze mnosié znamiona takiego wtadnie
wprowadzania w blad. Precyzujac: klienci moga mieé¢ poczucie tego, ze sa
wprowadzani w blad rozmiarem paczki 1 jej ,wypelnieniem”, co bedzie
powodowalo np. skargi odpowiednich organéw na tamanie praw konsumenckich
badz zte praktyki.

3. Perspektywa prawna

W uzasadnieniu projektu ustawy eliminujacej z polskiego rynku opakowania typu
slim Ministerstwo Zdrowia stwierdza:

wProjektowana ustawa, w celu unikniecia watpliwoscli interpretacyjnych
zwigzanych z przepisami wspominanej dyrektywy, zaklada wprowadzenie norm
prawnych dotyczgcych wielkosci opakowania jednostkowego papierosow”.

Projektowana ustawa (nowe brzmienie art. 9c i1 dodawany art. 9ca), w celu
unikniecia watpliwosci interpretacyjnych zwigzanych z przepisami wspominanej
dyrektywy, zaklada wprowadzenie norm prawnych dotyczacych wielkosci
opakowania jednostkowego papierosow. Zgodnie z nimi minimalna szerokosc¢
ostrzezenia zdrowotnego umieszczonego na bocznych plaszczyznach opakowania
jednostkowego papierosow w ksztalcie prostopadifoscianu musi byc¢ rowniez
rozumiana w odniesieniu do glebokosci tego rodzaju opakowan.

Wyjatkiem sgq opakowania jednostkowe papierosow w formie pudetka z uchylnym
wieczkiem w stylu papierosnicy, ktorych minimalna glebokosc zostala juz
szczegotowo okreslona w przepisach ustawy 1 stanowi 16 mm. W zwigzku z
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powyzszym okreslenia wymagajq jedynie minimalna wysokos¢ oraz szerokosc
przedniej plaszczyzny tego rodzaju opakowan, ktore wynoszg analogicznie, jak w
przypadku opakowan jednostkowych papierosow w ksztalcie prostopadiloscianu,
odpowiednio: wysokos¢ 68 mm oraz szerokosc przedniej plaszczyzny opakowania
52 mm. Zgodnie z proponowanymi przepisami opakowanie jednostkowe
papierosow w opakowaniach w ksztalcie prostopadloscianu bedzie miafo
nastepujgce minimalne wymiary: wysokos¢ 68 mm, glebokos¢ 20 mm oraz
szerokosc przedniej plaszcezyzny opakowania 52 mm”!

Liczne analizy 1 opinie prawne, ktére powstaly w tej sprawie, jednoznacznie
pokazuja, ze dyrektywa KE jako zrédlo prawa w zaden sposéb nie odnosi sie do
wielkoSci paczki papieroséw ani nie zakazuje produkceji opakowan typu slim.

Dla potwierdzenie tego eksperci Instytutu Staszica przeanalizowali opinie
prawne oraz wykladnie dyrektywy, wykonane m.in. przez kancelarie Baker
McKenzie na zlecenie Krajowego Stowarzyszenia Przemystu Tytoniowego.

W wykladni, jaka dla dyrektywy 2014/40/UE oraz ustawy z 9 listopada 1995 o
ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu 1 wyrobow tytoniowych
przestawia Ministerstwo Zdrowia, sprzedaz papierosow w opakowaniach
jednostkowych typu slim jest niezgodna z prawem od 20 maja 2017 r.
Ministerstwo powotuje sie na art. 9 ¢ ust. 1 Ustawy, okre§lajacy minimalna
szeroko$§¢ ostrzezen zdrowotnych jako 20 mm, tudziez ust. 3 wskazujacy ze
ostrzezenie ogdlne 1 wiadomo§¢ informacyjna maja zawieraé przynajmniej 50%
powierzchni plaszczyzny na ktoérej sa wydrukowane oraz art. 9 b ust. 1 pkt 31 6
Ustawy, okreS§lajacy wymiary mieszanych ostrzezen zdrowotnych oraz ich
proporcje wzgledem obszaru plaszczyzny przedniej 1 tylnej opakowania
jednostkowego papierosow. W konsekwencji MZ wskazuje, ze szerokosé
opakowania jednostkowego, czyli paczki, nie moze by¢ wezsza niz 20 mm.

Stanowisko Ministerstwa nie jest do utrzymania na gruncie doktryny prawa.

Trzeba bowiem podkresli¢, 1z ustawa w zaden sposdéb nie okresla szerokosci
opakowania jednostkowego papierosow, a jedynie wielkos$¢ otrzezen zdrowotnych,
co jednak stanowi inny wymiar, niz szeroko$¢ opakowania. W efekcie opinia MZ
nie jest zgodna z przemiotowa ustawa. Podobnie potraktowac trzeba zapisy
odnoszace sie do wymiarow ostrzezen zdrowotnych, zamieszczanych na przedniej
1 tylnej czesci opakowania, ktére takze w zaden sposdéb nie odnosza sie do do
szerokoéci opakowania jednostkowego (paczki) papieroséw.

Dodatkowo, sama ustawa w zaden sposéb nie definuje pojecia szerokoSci.
Poniewaz Sfownik jezyka Polskiego PWN jako szeroko$é¢ definiuje ,,poprzeczny
wymiar liniowy powierzchni bryly”, jest zatem wymiarem obiektu mierzonym

! https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12310501/katalog/12501950#1 2501950 (dostep: 24.05.2018)
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poziomo. 7Z powyzszego wynika, 1z w przypadku komunikatéow ich wymagana
szeroko$¢ oznacza minimalny, poprzeczny wymiar samego komunikatu, zatem
wskazana w ustawie wielkos¢ 20 mm to nie minimalna szeroko$¢ opakowania,
lecz minimalna szerokos¢ komunikatu. Jednocze$nie to ulozenie komunikatu
decyduje o tym, co jest jego szeroko$cia. Je§li wiec napis w ramce, znajdujacy sie
na opakowaniu papierosow, spelnia ustawowy wymog 20 mm szerokosci, to jest
on (tak, jak ma to miejsce takze na dotychczasowym opakowaniu typu slim)
zgodny z ustawa.

Trzeba takze nadmienié, ze w odpowiedzi na pytania skierowane przez polskie
Ministerstwo Zdrowia do Komisarza UE ds. Zdrowia, Vytenisa Andriukaitisa,
odnos$nie zgodnoSci z przepisami dyrektywy wprowadzania do obrotu na terenie
UE opakowan o szerokosci mniejszej niz 20 mm, KE zwrocila uwage, 1z brzmienie
zapisow dyrektywy moze potencjalnie prowadzi¢ do roéznych interpretacyi.
Przyznatla w ten sposob, ze brzmienie zapiséow dyrektywy w zakresie relacji
pomiedzy rozmiarami komunikatow a wymiarami opakowan nie jest
jednoznaczne. W opinii KE, wyrazone] w przedmiotowym piSmie, wlasciwa
interptetacja normy zawartej] w dyrektywie jest uznanie, ze szerokos¢ stanowi
okresélenie minimalnego wymiaru ostrzezenia przez odniesienie do glebokosci
opakowania. Dyrektywa mnie okre§la dozwolonych rozmiaréw opakowan
jednostkowych, a jedynie wskazuje, ze powinny one mie¢ ksztalt
prostopadlo$cianu i1 zawiera¢ nie mniej niz 20 papierowsow.

Co jeszcze 1stotniejsze, pismo stwierdza, iz tylko Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej posiada wlasciwoéé do interpretowania prawa Unii Europejskiej w
sposOb prawomocny, co potwierdza, ze interpretacja Dyrekcji Generalnej] SANTE
nie jest 1 nie moze by¢ wiazaca.

Jednocze$nie, zgodnie z przepisami dyrektywy, KE jest uprawniona do
przyjmowania aktow delegowanych oraz aktéw wykonawczych, dotyczacych
ogblnych ostrzezen tekstowych oraz aktéow informacyjnych w dwéch wskazanych
w dyrektywie okolicznosciach:

e w celu dostosowania brzmienia wiadomos$ci do postepu naukowego oraz
zmian sytuacji rynkowej;

e w celu doktadnego umiejscowienia ostrzezenia ogoélnego 1 wiadomosci
informacyjnej na torebkach z tytoniem do samodzielnego skrecenia
papierosow, biorac pod uwage rozne ksztalty torebek.

Tym samym z brzmienia regulacji dyrektywy nie wynika uprawnienie KE do
wydania aktow delegowanych ani wykonawczych odnoszacych sie do wymiaréw
opakowan jednostkowych papieroséw.

Dodatkowo istotne watpliowo$ci budzi fakt, i1z Ministerstwo Zdrowia jako
uzasadnienie przedstawiane] interpretacji przywoluje stanowisko grupy
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eksperckiej ds. polityki tytoniowej. Grupa ta jest jedna z tysiecy podobnych,
dzialajacych w strukturach europejskich. Zostala utworzona na mocy decyzji KE
z 4 czerwca 2014 roku, a do jej kompetecji nalezy wspomaganie KE m.n. w
przygotowywaniu raportow, propozycji ustawodawczych 1 aktéw delegowanych w
odniesieniu do wyrobow tytoniowych?. Grupa ta ma charakter jedynie
opiniodawczy wzgledem KE 1 nie ma zadnych kompetencji prawodawczych. Poza
tym ustalenia przyjete na tego typu spotkaniach nie maja mocy wigzacej 1 nie
moga ksztaltowaé praw ani obowiazkow przedsiebiorcow. Obowiazki te wynikaja
wprost z Dyrektywy 2014/40/UE, za$ na poziomie krajowym z implementujacej je
ustawy. Tym samym ustalenia przyjete na spotkaniach grup ekspertéw nie moga
zastepowac aktow prawnych, powstalych w normalnym procesie ustawodawczym
oraz nie moga sta¢ w sprzeczno$ci z tym, co wprost wynika z aktéw prawnych,
uchwalonych przez parlament europejski lub parlament krajowy.

Osobnym zagadnieniem jest status listu KE, na ktéry powotuje sie Ministerstwo
Zdrowia. W tym liscie Komisja wyklada swoje intencje, sprowadzajace sie do
faktu, ze w oczach KE kazde dzialanie, ktéore w taki czy inny sposéb ma
eliminowaé¢ badz utrudnia¢ dostep do papieroséw typu slim, bedzie oceniane
pozytywnie. Trzeba jednak stanowczo stwierdzi¢, iz zaden tego typu list,
komunikat, czy wypowiedZz medialna nie stanowia zroédla prawa 1 nie maja
charakteru wiazacego. Wynika to wprost ze stanowiska Parlamentu
Europejskiego, ktore stanowi, iz ,,Unia Furopejska posiada osobowos¢ prawnag
1 jako taka ma wlasny system prawny, odmienny od miedzynarodowego porzadku
prawnego. Ponadto prawo UFE ma bezposredni lub posredni wplyw na prawo jej
panstw czlonkowskich 1 staje sie czescig systemu prawnego kazdego z panstw
cztonkowskich. Unia Furopejska sama w sobie jest zrodlem prawa. Porzgdek
prawny zazwyczaj dzieli sie na prawo pierwotne (Traktaty 1 ogdlne zasady
prawa), prawo wtorne (oparte na Traktatach) oraz przepisy uzupeiniajace.”

Parlament Europejski hierarchizuje tez zrédta prawa wspoélnotowego w
nastepujacy sposob:

e Traktat o Unii Europejskiej (TEU); Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) oraz protokoly do nich (istnieje 37 protokotéw, 2
zataczniki 1 65 deklaracji, ktore zostaly zalaczone do Traktatow w celu
doprecyzowania, ale niewlaczone do gtéwnego tekstu prawnego)

e Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Traktat ustanawiajacy
Europejska Wspélnote Energii Atomowej (Euratom) — wciaz obowiazuje
jako odrebny traktat;

e umowy miedzynarodowe

2 http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/index.cfm?do=transparency.showList
8 http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pl/displayFtu.htmI?ftuld=FTU 1.2.1.html; (dostep: 24.05.2018)
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e o0golne zasady prawa Unii;
e akty prawa wtérnego.

Traktaty oraz zasady ogodlne znajduja sie na szczycie hierarchii przepisow 1 sg
znane jako prawo pierwotne. W wyniku wejScia w zycie Traktatu z Lizbony
z dniem 1 grudnia 2009 r. taka sama range nadano Karcie praw podstawowych
Unii Europejskiej. Umowy miedzynarodowe zawarte przez Unie Europejska sa
podporzadkowane aktom prawa pierwotnego. Na nizszym poziomie znajduje sie
prawo wtoérne: akty prawa wtornego sa wazne jedynie wtedy, gdy sa zgodne
z prawem postawionym wyze] w hierarchii4.

Jednoczesnie PE stwierdza, iz akty prawne Unii sa wymienione w art. 288 TFUE.
Do aktow takich zaliczaja sie: rozporzadzenie, dyrektywa, decyzja, zalecenie
1 opinia. Instytucje Unii moga przyjmowac te akty prawne tylko wtedy, gdy sa do
tego uprawnione na mocy postanowien Traktatow. Zasada przyznania,
wyznaczajaca granice kompetencji Unii, zostata wyraznie zapisana w art. 5 ust. 1
TUE. W TFUE okres$lono zakres kompetencji Unii, dzielac je na trzy kategorie:
kompetencje wylaczne (art.3), kompetencje dzielone (art.4) ikompetencje
uzupelniajace (art. 6), kiedy Unia przyjmuje érodki wspierajace lub uzupelniajace
polityke panstw czlonkowskich. Wykazy dziedzin podlegajacych tym trzem
rodzajom kompetencji znajduja sie w art. 3, 41 6 TFUE. Jezeli instytucje nie maja
uprawnien do dzialania potrzebnych do osiagniecia jednego z celéw
wyznaczonych w Traktatach, moga zastosowaé¢ postanowienia art. 352 TFUE
1 przyjac ,wlasciwe Srodki”.

Instytucje przyjmuja jedynie instrumenty prawne wymienione w art. 288 TFUE.
Jedynym wyjatkiem pozostaje wspoélna polityka zagraniczna, bezpieczenstwa
1 obrony, ktéra nadal podlega procedurom miedzyrzadowym5.

Nawet w szerokiej interpretacji powyzszego stanowiska PE, trudno jest
zakwalifikowaé¢ wspomniany list KE do jakiegokolwiek z wigzacych 1 expressis
verbis wymienionych przez PE zrdodel prawa unijnego.

4. Perspektywa regulacyjna

Propozycje wyeliminowania z polskiego rynku opakowan typu slim nalezy
potraktowaé nieco szerzej, jako pretekst do analizy i odpowiedzi na pytanie, w
jakim stopniu nie tylko regulacje unijne, ale tez swego rodzaju wola polityczna
tudziez intencje Brukseli powinny by¢ dla nas wiazace.

Nie ulega watpliwosci, 1z obowiazujace 1 zawarte w odpowiednich zrédtach prawa
przepisy Unii sa dla krajéow czlonkowskich obowigzujace 1 musza byé

4 tamze
5 http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_1.2.1.html (dostep: 24.05.2018)
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uwzgledniane, a takze obligatoryjnie 1 w pelni implementowane w prawie
krajowym. Inna natomiast sytuacja tyczy sie sugestii, propozycji, idei, intencji czy
woli politycznej stojacych za regulacjami. Tutaj nie ma formalnego obowigzku ich
implementacji, daja one organom panstwa cztonkowskiego pole do interpretacji 1,
ewentualnie, je§li panstwo podziela te zamiary lub w ich implementacji widzi
sw0j interes, moze je wlaczy¢ do prawa krajowego w taki sposéb, ktory z punktu
widzenia intereséw danego panstwa bedzie optymalny.

Podkre$laja to liczni eksperci, m.in. Jacek Czaputowicz (obecny minister spraw
zagranicznych) postulujacy znajdowanie przez panstwo plaszczyzny
wspotdziatania, wielopoziomowego zaradzania i1 spolecznego konstruktywizmu.
W tym podejsciu rzeczywisto$é fundowana jest na materialnych i ideacyjnych
podstawach 1 nakierowana na zdolnosci panstwa do decydowania w jaki sposob
rozwiazywaé wewnetrzne 1 zewnetrzne problemy.6

Czaputowicz podkres§la takze, iz to wladnie w gestii panstwa jest rozstrzyganie
sporéw 1 podziat dobr publicznych.?

W przypadku mozliwej, ale nie obligatoryjne; pespektywy implementacji
ustawodawca danego panstwa powinien na jednej szali wazyc¢ intencje regulatora
europejskiego, ale na drugiej interesy wlasnej gospodarki oraz specyficzne
uwarunkowania spoteczenstwa.

Spéjrzmy wiec na te trzy aspekty.

W rozdziale dotyczacym zagadnien prawnych wykazaliémy — opierajac sie na
opiniach renomowanych kancelarii — 1z z zadnej z unijnych regulacji nie wynika
obowiazek wycofania opakowan typu slim ani tez zastapienia ich opakowaniami
wiekszymi. KE nie chce tez wycofaé z produkeji 1 dystrybucji samych papieroséow
typu slim. Gdyby tak bylo, znalaztoby to wyraz w samym przepisie dyrektywy.
Skoro tak sie nie stalo, nie ma powodow do wnioskowania, iz papierosy slim sa
akceptowalne, ale odpowiednie do ich wielko§ci opakowania juz nie.

Oczywiscie, jesli KE sama nie zdecydowata sie na ich zakaz, trzeba zastanowic
sie czy Polska powinna w ten sposob ,wychodzi¢ przed szereg”. Za ostroznoscia
w tego typu dzialaniach przemawiaja m.in interesy polskiej gospodarki.

Trzeba wiec postawié¢ pytanie czy nadgorliwo$¢é Polski we wprowadzaniu
restrykcyjnych 1 de facto nie wymaganych przepisow rzeczywiscie przyczyni sie
do ograniczenia dostepnosci lub uzywania papierosow typu slim.

Wariant taki nalezy uznac za bardzo mato prawdopodobny. Luke zwolniong przez
polskich producentéw natychmiast wypelnia inne kraje unijne, a w duzej czesci
niestety takze przemyt i nielegalna produkcja. Europejczycy — w tym takze

6 J. Czaputowicz: Suwerennosc. PISM, Warszawa 2013, s. 360.
" Tamze, s.362.
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Polacy — zapewne beda pali¢ tyle samo sliméw ile obecnie, tyle tylko, ze zyski i
podatki nie beda trafiaé do polskich wytwoércow i rolnikow.

Trudno wiec znalezé racjonalny argument za wprowadzaniem nie tylko
niekoniecznego, ale 1 nieskutecznego przepisu.

Kolejnym aspektem, jest sama kwestia spolecznego odbioru tego typu
y,hadregulacji”. Nie tylko prawnicy, ale 1 socjologowie od dawna stwierdzaja fakt,
1z niezrozumiale spotecznie, a jednocze$nie w powszechnym odbiorze
utrudniajace zycie regulacje przyjmowane sa przez Polakéw niechetnie: jako
kaprysy czy fanaberie wladzy, albo Slepe wdrazanie obcych, nieprzystajacych
rozwiazan. , Kfektywnosc prawa zalezy od internalizacji wartoscl 1 postaw przez
jednostke w obrebie danej zbiorowosci — nastawienie do prawa wplywa na jego
realizacje, zalezng od zapatrywan adresatow norm prawnych, ktorzy mogag
akceptowac obowigzujgce przepisy badz je ignorowac. Wilasciwie prowadzona
polityka prawna pozwala tak skonstruowac¢ normy prawne, by minimalizowac
koszty wynikajgce z koniecznosci podejmowania Interwencji w przypadku
niezgodnosci prawa z oczekiwaniami spolecznymi. W kontekscie efektywnosci
prawa warto zwroci¢ uwage na kontekst kulturowy, ktory uwzgledniony przez
prawodawce, przyczynia sie do zwiekszenia skutecznosci prawa” — stwierdza
Tomasz Burdzik.® Jednym ze skutkow jest fakt, 1z Polacy jako konsumenci, jesh
tylko moga, ignoruja tego typu regulacje, a co gorsza w mniejszym stopniu
przestrzegaja te przepisy, ktére sa wazne 1 potrzebne. Zrédel tego zjawiska z
jednej strony mozna dopatrywacé sie w dziedzictwie komunizmu, z drugiej jednak
-w rozmnozeniu sie juz po transformacji ustrojowej 1 wejsciu do UE podobnego
typu nadregulacji, traktowanych jedynie jako sztuczne wymogi czy utrudnianie
zycia.

LDziesiec¢ tysiecy regulacji jest w stanie zniszczy¢ wszelki respekt dla prawa” -
pisat Winston Churchill. ,Kazdy nowy przepis wydany przez ustawodawce jest
ograniczeniem wolnosci 1 powinien byc¢ stosowany wylqgcznie wtedy, gdy jest to
absolutnie niezbedne. Bo nadmiar regulacji, zwlaszcza tych, ktorych nie
egzekwuje sie z zasady, prowadzi do pogardy dla prawa” — twierdzi Christopher
Staughton, brytyjski prawnik, sedzia Hight Court of Justice, czlonek Privy
Council kroélowej Elzbiety I1.9

Podobnego zdania jest polski konstytucjonalista, prof. Marek Chmaj. ,,Polacy sg
weigz zaskakiwani nowymi przepisami. Jeden zbedny zastepuje sie kilkoma
nowymi. Regulujemy to, co swietnie dziata. A jesli przereguluje sie przepisy ich
stosowanie staje sie utrudnione. Przejawem pragmatyzmu jest wiec ich omijanie,
bo spoteczenstwo dostosowuje sie do zastanych warunkow”.10

8 http://portalsocjologa.pl/artykuly/efektywnosc-prawa-a-oczekiwanie-spoleczne/ (dostep: 12.06.2018 r)
9 Rafat Drzewiecki; Omijamy prawo bo mamy go za duzo, http://forsal.pl/drukowanie/709770 (dostep: 12.06.2018 r)
10 tamze
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Takze prof. Janusz Kochanowski, niezyjacy juz Rzecznik Praw Obywatelskich
przestrzegal w 2002 r. na tamach czasopisma , Palestra” przed jurydyzacja zycia.
,INie mozna oprzec¢ sie rozczuleniu w obliczu wiary w znaczenie tego rodzaju
regulacji, ktora jest, jak sie wydaje, pozostalosciq myslenia magicznego, gdyz
autorom tego rodzaju nowoczesnych zakle¢ najwyrazniej zdaje sie, ze cos w ten
sposob zalatwiajg 1 zabezpieczaja. (..) Wspdlczesny ustawodawca (..)
najwyrazniej uwaza, ze powinnismy miec¢ podobne instrukcje obstugi kazdej sfery
naszego zycia. Ich rezultatem jest jednak przede wszystkim zanik szacunku do
prawa’.

W opisywanym obszarze — zdrowia publicznego, promowania zdrowego stylu
zycia czy walki z uzaleznieniami — tego typu nadregulacje moga odnosié¢
szczegoblnie szkodliwy efekt spoleczny. Beda bowiem w $wiadomosci spolecznej
niejako do jednej grupy przypisywac zaréwno niepotrzebne i zbedne regulacje, jak
1 sensowne, potrzebne dzialania prozdrowotne. W efekcie, takze te ostatnie beda
spotykaé sie z coraz mniejszym pozytywnym odbiorem spolecznym.

Projekt tzw. dyrektywy tytoniowe] pierwotnie przedstawiony przez Komisje
Europejska, zawieral niekorzystne z punktu widzenia Polski rozwiazania godzace
przede wszystkim w specyficzny rodzaj produkcji papieroséw w Polsce. Chodzi w
szczegolnosci o papierosy mentolowe 1 typu slim, w ktorych to produkeji Polska
jest europejskim potentatem. Komisja Europejska chciata zakazaé produkcji obu
rodzajow tych papieroséw. W czasie prac nad projektem dyrektywy tytoniowej
polscy politycy m.in. na forum Parlamentu Europejskiego utrzymywali jednolite
stanowisko reprezentujace interes polskiej gospodarki, m.in. konsekwentnie
broniac utrzymania produkcji 1 dystrybucji papierosow typu slim 1 opdznienie
wprowadzenia zakazu produkcji papieroséw mentolowych.

W sposob znaczgcy udato sie poprawic te dyrektywe. Jest w tym duza zasluga
naszej Grupy Furopejskich Konserwatystow 1 Reformatorow, ktora popierala
wszystkie polskie postulaty. Mimo to nie poparlismy tej dyrektywy, bo jej
niektore rozwigzania sq podszyte hipokryzjg — pod pretekstem troski o zdrowie
kryja sie dzialania biznesowe 1 to wymierzone w polskich producentow
papierosow” —komentowal europoset PiS Janusz Wojciechowskill.

Tym bardziej musi dziwi¢ fakt, iz wobec sukcesu polskich politykéw osiagnietego
ponad partyjnymi podzialami, w tej chwili jest on zaprzepaszczany przez
niepotrzebny i szkodliwy dla polskiej gospodarki projekt MZ.

1 https://wpolityce.pl/polityka/168148-unijna-dyrektywa-tytoniowa-korzystna-dla-polskich-producentow-papierosow-udalo-sie-
wynegocjowac-zlagodzenie-przepisow (dostep: 24.05.2018)
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5. Perspektywa gospodarczo-ekonomiczna

Polska jest drugim najwiekszym producentem wyrobéw tytoniowych w Unii
Europejskiej pod wzgledem warto$ci produkcji. Trzeba podkreslié, iz polski
przemyst tytoniowy jest bardzo istotnym graczem na europejskim rynku, za$
papierosy typu slim sa wazna pozycja polskiego eksportu wyrobéw tytoniowych.
Jednoczesnie ten rodzaj papieroséw stanowi ponad 30% calej polskiej produkcji.

Jak wykazuje w raporcie , Wplyw produkcjii wyrobow tytoniowych na polska
gospodarke” Centrum Analiz Spoleczno-Ekonomicznych (CASE), produkcja
wyrobéw tytoniowych w 2016 r. wyniosla niemal 158 tys. ton (w tym ok. 175 mld
sztuk papieroséw oraz ok. 27 tys. ton pozostalych wyrobéw tytoniowych). Polska
jest drugim najwiekszym producentem wyrobow tytoniowych w Unii Europejskiej
pod wzgledem wartosci produkeji. (ok. 33—35 mld zt w 2016 r.). Wartoéé legalnego
rynku wyrobow tytoniowych wedlug szacunkéw CASE wyniosta ok. 27—29 mld zt
w 2016 r. Produkcja i konsumpcja wyrobéw tytoniowych przyniosly w 2016 r.
ok. 24,4 mld zI dochodu z tytulu podatkéw: akcyzowego (18,5 mld z1), VAT (5,5
mld z1), PIT (ok. 124 mln zb) i CIT (ok. 250 mln z1), co stanowilo 8,9% dochodéw
podatkowych pahstwa ogétem. Udzial przemystu tytoniowego w wartosci dodane;j
brutto — mierze wkiladu w gospodarke — produkcji przemystowej w Polsce wynidst
w 2016 r. ok. 1,1%. 8,77 mld zt — tyle wynidsl polski eksport tytoniu 1 wyrobow
tytoniowych w 2016 r.
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PRODUKCJA WYROBOW TYTONIOWYCH
W POLSCE W LATACH 2005-2016

Zrédto: GUS, 2017¢c oraz 2017f
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Zrédlo: Raport: Wplyw produkeji wyrobow tytoniowych na polska gospodarke, CASE, Warszawa
2018

Produkcja wyrobéw tytoniowych stale sie zwieksza, co zwiazane jest z duzq skalg
produkcji eksportowej. Trzy na cztery papierosy wyprodukowane w Polsce
trafiaja, na eksport. 560 tys. miejsc pracy w Polsce jest catkowicie lub czeSciowo
zwiagzanych z lancuchem wartoséci dodanej wyrobéw tytoniowych. Okolo 50 tys.
0s0b pracuje przy uprawie tytoniu, a 10 tys. przy produkcji wyrobéw tytoniowych.
Handlem tymi produktami trudni sie ok. 500 tys. os6b. W zaleznosci od
stabilnosci otoczenia regulacyjnego, ewolucji kosztow produkcji, poziomu szare)
strefy 1 kondycji rynku krajowego sektor moze w najblizszych latach podazaé
Sciezka rozwoju lub Sciezka regresu. Korzysci budzetu panstwa w przypadku
realizacji scenariusza rozwoju wzgledem scenariusza regresu oszacowane zostaly
na 17 mld zt w perspektywie najblizszych 10 lat.
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Na terenie Polski zezwala sie na uprawe tytoniu w pieciu regionach: lubelsko-
podkarpackim, $wietokrzysko-matopolskim, kujawsko-pomorskim,mazurskim,
dolnoslaskim, przy czym w iloSci uprawianego tytoniu bezsprzecznie przoduja
dwa pierwsze.

POWIERZCHNIA ZASIEWOW UPRAW TYTONIU
W POLSCE W 2016 R

Zrddin: Opracowanie wiasne na podstawia GUS, 2017
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Zrédto: Raport: Wplyw produkcji wyrobéw tytoniowych na polska gospodarke, CASE, Warszawa
2018
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Polska z racji uwarunkowan klimatycznych nie jest potega w produkcji tytoniu,
natomiast jest krajem, gdzie z wlasnego 1 importowanego tytoniu wytwarza sie
ogromna, 1lo§¢ wyrobow z przeznaczeniem na eksport.

Przyktadowo, wedlug szacunkow PZPT, w sezonie 2015/2016 wyprodukowano w
Polsce 27,3 tys. ton tytoniu, natomiast importowano 116 tys. ton.

Cho¢ polski tyton nie konkuruje cenowo z surowcem pochodzacym z zamorskich
upraw, Jego przewaga Jest zgodno$¢ z szeregiem rygorystycznych mnorm
dotyczacych jakoéci (np. odpowiedniej wilgotnoéci, struktury i barwy liscia oraz
poziomu nikotyny), stosowanych nawozéw, warunkéw zatrudnienia oséb
pracujacych przy uprawach, a takze ochrony $rodowiska. Dzieki tym cechom
polski tyton cieszy sie dobra marka jako produkt eksportowy. Polski tyton jest
rowniez bardzo konkurencyjny cenowo w poréwnaniu z tytoniem
zachodnioeuropejskim (np. niemieckim czy wloskim). Przez pewien okres polscy
plantatorzy tytoniu otrzymywali doptaty do upraw w ramach wspdlnej polityki
rolnej Unii Europejskiej. Do 2009 r. polskim plantatorom przystugiwaly doptaty
w ramach wsparcia produkcji, zas do 2015 r. w ramach wsparcia jakosci. Doptaty
te ulatwialy konkurowanie z surowcem importowanym, a ich wstrzymanie
obnizyto optacalnosé upraw tytoniu w Polsce.

W Polsce zauwazalny jest wzrost produkcji wyrobéw tytoniowych (z 96,2 tys. ton
w 2005 r. do 157,7 tys. ton w 2016 r.), w tym papieroséw (ze 102,4 mld sztuk w
2005 r. do 174,9 mld sztuk w 2016 r.) i tytoniu do palenia (wzrost z ok. 6 tys. ton
w 2006 r. do 38,5 tys. ton w 2015 r.)

W ostatnich latach w Polsce obserwujemy wzrost produkcji wyrobow tytoniowych,
spowodowany wysoka efektywnos$cia kosztowa polskiego sektora tytoniowego. W
rezultacie Polska umocnila swoja pozycje jako jeden z najwiekszych producentow
wyrobéw tytoniowych w Unii Europejskiej (patrz rysunek 6) i w 2016 r. stala sie
drugim najwiekszym producentem papieroséw we Wspdlnocie. Takze producenci
débr posrednich korzystaja z pomysSlnej koniunktury — na przyktad zaklady
Amcor Tobacco Packaging w t.odzi w ciggu ostatnich pieciu lat podwoily
produkcje.
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UDZIAX NAJWIEKSZYCH PRODUCENTOW
WYROBOW TYTONIOWYCH W CAtKOWITEJ WARTOSCI
PRODUKCJI W UNII EUROPEJSKIE)J W 2016 R.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie Eurostat, 2017

. Niemcy . Hiszpania

. Polska . Butgaria

. Rumunia Chorwacja

. Portugalia Wihochy

. Grecja Pozostate kraje

Zrédto: Raport: Wplyw produkeji wyrobéw tytoniowych na polska gospodarke, CASE, Warszawa
2018

Wyroby tytoniowe to polski przebd) eksportowy. Ponad 75 % polskich wyrobéw
tytoniowych przeznaczany jest na eksport. Pomimo malejacego spozycia
krajowego, produkcja wyrobow tytoniowych w Polsce stale sie zwieksza, co jest
zwiazane ze znaczng skala, eksportu, zwlaszcza papieroséw i (w znacznie
mniejszym stopniu) cygar. Wedlug danych Ministerstwa Finanséw (MF)
cytowanych przez Instytut Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej
warto$é eksportu tytoniu i wyroboéw tytoniowych w 2016 r. wyniosta 2,01 mld
euro (8,77 mld z1), z czego papierosy i cygara odpowiadaly za 1,73 mld euro (7,56
mld zb), tj. 86%, tyton przetworzony za 212,9 mln euro (928,9 mln z}), tj. 11%,
natomiast surowiec tytoniowy za 65,1 mln euro (284 mln z}).
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W 2016 r. wyeksportowano tacznie 128,4 mld sztuk papieroséw. W poréwnaniu do
4454 sztuk papieroséw wytworzonych w Polsce w przeliczeniu na mieszkanca w
2015 r. rynek wewnetrzny wchional jedynie 1466 sztuk na mieszkanca, co jest
dobra ilustracja, skali eksportu tego produktu.

STRUKTURA EKSPORTU POLSKIEGO SEKTORA
TYTONIOWEGO ZE WZGLEDU NA RODZAJ PRODUKTU
W 2016 R. (W MLN Zk)

Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie Instytutu Ekonomiki Rolnictwa
i Gospodarki Zywnosciowej, 2016

284,0

. papierosy i cygara . tyton przetworzony tyton nieprzetworzony

Zrédlo: Raport: Wplyw produkcji wyrobéw tytoniowych na polska gospodarke, CASE, Warszawa
2018

Wedtug Instytutu Ekonomiki Rolnictwa i Gospodarki Zywnoéciowej wyroby
tytoniowe w 2016 r. stanowily 8,3% eksportu wszystkich produktéw rolno-
spozywczych. Stawia to je na czwartym miejscu — za miesem 1 jego przetworami
(20,7%), cukrem wraz z wyrobami cukierniczymi (9,5%) oraz zbozami i
przetworami zbozowymi (9%). W klasyfikacji Center for International
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Development Uniwersytetu Harvarda wyroby tytoniowe maja od lat najwiekszy
udzial w polskim eksporcie produktéw przetworstwa spozywczego. W latach
2010-2014 udziat ten wahat sie od ponad 18% w 2013 r. do blisko 25% w 2011 r.
Wedtug tej klasyfikacji w 2016 r. udzial wyrobéw tytoniowych w catkowitym
eksporcie Polski wynidst 1,03%. Gléwnym kierunkiem eksportu pozostaje Unia
Europejska, a najwiekszymi odbiorcami sa Niemcy, Holandia oraz Wtochy.

Dostepne opracowania podkres$laja eksportowa orientacje polskiego przemystu
tytoniowego. Dla poszczegélnych producentéw wyrobdéw tytoniowych 1
przedsiebiorstw dostarczajacych érodki produkcji klienci zagraniczni sg gtéwnymi
odbiorcami produkcji, generujacymi co roku od 60% do 90% obrotow.

W handlu tytoniem i wyrobami tytoniowymi na pierwszy plan wysuwa sie fakt,
ze Polska przeznacza wieksza cze$§é produkcji na eksport, zaopatrujac sie w
surowiec glownie drogg z importu.

Wedlug szacunkéw CASE, trzy na cztery papierosy wyprodukowane w Polsce
trafiaja na eksport. Przy eksporcie w wysokoéci 2,01 mld euro (8,77 mld z1) i
imporcie wynoszacym 722,1 mln euro (3,15 mld z}) polski przemysl tytoniowy
odnotowat w 2016 r. nadwyzke w saldzie handlu zagranicznego w wysokosci 1,29
mld euro (5,62 mld z}).

6. Akcyza od wyrobéw tytoniowych. Szara strefa

Na podstawie danych o dochodach podatkowych z tytulu akcyzy CASE szacuje, ze
warto$é legalnego rynku wyrobéw tytoniowych w Polsce w 2016 r. wynosita ok.
27-29 mld zt. Od poczatku XXI w. obserwuje sie spadek krajowego spozycia
wyrobow tytoniowych. W 2015 r. catkowite spozycie papieroséw w Polsce wyniosto
49,8 mld sztuk, a GUS szacowal spozycie papieroséw w przeliczeniu na
mieszkanca na 1466 sztuk. Wedtug Instytutu Ekonomiki Rolnictwa 1 Gospodarki
Zywnoéciowe] legalna konsumpcja w przeliczeniu na mieszkanica wynosita 1295
sztuk w 2015 r. 1 miata wynie$é ok. 1270 sztuk w 2016 r. Sq to wartosci niemal
dwukrotnie nizsze niz te notowane w latach 80. 1 90., gdy oscylowaly one na
poziomie ok. 2700 sztuk na mieszkanca.

Dochody z tytulu podatku akcyzowego na wyroby tytoniowe w Polsce w 2016 r.
wynosily 18,46 mld zt i odpowiadaly za 28% 1acznych wplywéw budzetowych
z tytulu akcyzy. Wiekszy udzial w dochodach z podatku akcyzowego posiadaly
jedynie paliwa silnikowe.

Dlatego tez projektu ustawy nie mozna traktowaé jedynie jako uchwalenia
kolejnego niezyciowego przepisu, ktory nie bedzie wywierat istotnego wplywu na
polska gospodarke. Faktyczna rezygnacja z produkcji tego typu papieroséow w
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Polsce oznaczalaby oddanie bez walki tego rynku szarej strefie, przede wszystkim
przemytowi 1 nielegalnej produkcji.

Budzet na produkcji i przemycie nielegalnych papieroséw traci ok. 6-7 mld zi
rocznie z tytulu uszczuplen podatku akcyzowego i VAT. Szara strefa wyrobow
tytoniowych zaczela rosna¢ po wstapieniu Polski do Unii Europejskie;j.
ZobowigzaliSmy sie wowczas do podniesienia akcyzy na papierosy. Miato to by¢
roztozone w czasie do 2018 r. Polska zrobita to jednak piec¢ lat przed terminem. Co
roku paczka papierosow drozala érednio o 1,5 zl. Szybko wiec powiekszata sie
roznica w cenie miedzy legalnymi papierosami a tymi bez akcyzy. Jest zatem
naturalne, ze priorytetem panstwa powinno by¢ ograniczenie szarej strefy, w tym
przemytu papieroséw na 1 przez terytorium Polski. Wdrozenie tzw. pakietu
tytoniowego ma utrudnié nielegalnym fabrykom papieroséw (kazdego roku
likwiduje sie ich w Polsce kilkadziesiat) zdobywanie surowca. Nowe przepisy
przewiduja, ze plantator nie bedzie juz moégt sprzeda¢ bez akcyzy suszu
tytoniowego na eksport badz dostawe do innych krajéw UE. Eksperci oceniaja, ze
zmiana idzie w dobrym kierunku, ale wplynie tylko na zmniejszenie 1iloSci
papieroséw podrabianych, a to okoto 850 mln sztuk w poréwnaniu z 5,31 mld
papieroséw przemycanych. Zmniejszy¢ sie tez moze zjawisko produkeji
nielegalnego tytoniu do palenia (5 do 7 tys. ton).12

Tymczasem problem przemytu jest ogromnym wyzwaniem dla budzetu jak i stuzb
kontrolnych panstwa. Na wschodzie kraju do najpopularniejszych marek
papieroséw nalezy Jin Ling, robione w Kaliningradzie na przemyt do UE oraz
NZ, czyli tzw. zebry (czarno-biale opakowanie) produkowane przez fabryke w
Grodnie. Kosztuja 6 zl za paczke, co stanowi jedna trzecia ceny normalnych,
legalnych papierosow.

W latach 2012-2013, pomimo podwyzki podatku akcyzowego na wyroby
tytoniowe, miat miejsce spadek dochodéw z tego tytulu. Co istotne, w tym okresie
rosty catkowite dochody budzetowe z podatku akcyzowego. W 2016 r. nastapil
ponowny wzrost wplywow z podatku akcyzowego, co moze byé¢ przypisywane
spadkowi wielkoéci szarej strefy, ktoremu sprzyjalo wzmozenie dziatan
kontrolnych oraz brakiem podwyzek podatku akcyzowego, dzieki czemu legalny
rynek sprzedazy papierosow mogt sie ustabilizowac.

Trend ten byl spowodowany nie tyko malejaca konsumpcja, ale tez
przemieszczaniem sie nabywcoéw do szarej strefy w zwigzku z rosnacymi cenami
legalnych wyrobow tytoniowych. Dostepne badania wskazuja, ze szara strefa na
rynku wyrobow tytoniowych w Polsce rosta w latach 2006-2013, by w 2013 r.

12 Zrodio: Raport: Wptyw produkcji wyrobdw tytoniowych na polskg gospodarke, CASE, Warszawa 2018

21



osiagnat poziom 25% rynku. Polska Izba Handlu réwniez szacuje wielko$¢ szarej
strefy w 2013 r. na 25%. Polityka Insight podaje, ze wielko§¢ szarej strefy wedlug
roznych zrédet oscylowata na poziomie 13-15 mld sztuk papieroséw rocznie, a
wiec okolo 25% rynku. Cho¢ w 2016 r. stuzby ujawnily blisko 740 mln sztuk
nielegalnych papierosow 1 729 ton nielegalnego tytoniu, eksperci sa zgodni, ze w
ostatnim czasie szara strefa w handlu wyrobami tytoniowymi w Polsce spadia. W
Swietle najnowszych badan — prowadzonych tzw. metoda pustych paczek — szara
strefa na rynku papieroséw w Polsce wynosita 16,4% w trzecim kwartale 2016 r.,
a znizkowy trend utrzymal sie w 2017 r. (13,8% w drugim kwartale).

Istnienie szarej strefy oznacza, ze budzet panstwa rokrocznie traci wplywy
podatkowe liczone w miliardach ztotych. W Swietle dostepnych publikacji tak
zwana luka podatkowa zwiazana z szarg strefa na rynku wyrobow tytoniowych
wynosi od 4,6 mld do 7 mld zlotych strat podatkowych rocznie. CASE szacuje, ze
straty podatkowe z tytutu nieodprowadzonych podatkéow akcyzowego, VAT, CIT 1
PIT wyniosty 4,8 mld zt w 2016 r. przy zalozeniu, ze szara strefa miata wielko$é
16,4% rynku. Polska Izba Handlu szacuje, ze ze wzgledu na wygaszenie produkecji
papieroséw mentolowych od 2020 r. (patrz: Wyzwania regulacyjne) 20% rynku
papierosowego moze znalezé sie w szare] strefie. Zrédlem pochodzenia
nieopodatkowanego tytoniu i papieroséw w Polsce jest nielegalna produkcja w
fabrykach zlokalizowanych na terenie Polski oraz przemyt. W 2016 r. Centralne
Biuro Sledcze wykrylo rekordowa liczbe 26 nielegalnych fabryk papieroséow i
zlikwidowato 46 wytworni krajanki tytoniowej. Przemyt do Polski jest szczegdlnie
silny we wschodnich wojewddztwach ze wzgledu na blisko$¢ granicy, ktéra jest
najdtuzsza ladowsa granica Unii Europejskiej. Przemycane wyroby tytoniowe
pochodza gléwnie z Bialorusi, Ukrainy, Rosji 1 Motdawii. Na terenie Bialorusi
istnieja  fabryki wyspecjalizowane w produkcji wyrobéw tytoniowych
wytwarzanych ze specjalnym przeznaczeniem na przemyt, czesto udajace znane
swiatowe marki — tzw. illicit white. Jednocze$nie rekordowo niski kurs
ukrainskiej hrywny od 2014 r. podnosi optacalno$é przemytu tytoniu i jego
wyrobow z Ukrainy. Polityka akcyzowa przyczynilta sie do rozrostu szarej strefy
poprzez wielokrotne podwyzszanie stawek akcyzy (w latach 2010-2014). Zwiazek
przyczynowo-skutkowy pomiedzy skokowymi wzrostami podatku akcyzowego na
wyroby tytoniowe a wzrostem szare] strefy jest jednogloénie wskazywany przez
ekspertow, a takze producentéw, sprzedawcow dobr gotowych 1 dystrybutorow
oraz plantatorow tytoniu. POHiD podaje, ze w latach 2010-2014 akcyza zostala
kumulatywnie podniesiona o blisko 45%, powodujac kurczenie sie legalnego
rynku papierosow nawet o 10% w skali roku. O istnieniu zwiazku przyczynowo-
skutkowego miedzy stawka akcyzy a wielkoscia szarej strefy $wiadczy réwniez
spadek wplywow z akcyzy w latach 2013—-2015 1 ich ponowny wzrost w 2016 r., po
ogloszeniu w 2015 r. moratorium na podwyzke akcyzy. Wedlug przedstawicieli
branzy handlowej przewidywalna 1 dlugoterminowa polityka akcyzowa,
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uwzgledniajaca wrazliwos¢ cenowa konsumentow jest kluczowa dla zmniejszania
szarej strefy. Innymi elementami zmniejszajacymi szarg strefe sq kompleksowe
rozwigzania obejmujace m.in skuteczne wdrozenie obowiazkowego rejestru
plantatorow tytoniu 1 systemu monitorujacego przemieszczanie sie sSuszu
tytoniowego, a takze zwiekszenie skutecznosci stuzb.

Powyzsze dane musza stanowi¢ ostrzezenie dla decydentéow panstwowych, ze przy
potencjalnie duzej skali przemytu wynikajacej z dlugiej granicy unijnej 1 mocom
wytwoérczym w krajach sasiednich (Rosja, Ukraina, Bialoru$) dodatkowe
restrykcje w produkcji 1 dystrybucji papieroséw stanowia potencjalny czynnik
powiekszania sie szarej strefy i przemytu.

Dyrektywa tytoniowa wprowadzila takze =zakaz sprzedazy papierosow o
charakterystycznym aromacie. Oznacza to, ze po czteroletnim okresie
przejSciowym, ktory uplynie w 2020 r., sprzedaz popularnych w Polsce
papieroséw mentolowych zostanie wygaszona. Papierosy mentolowe stanowia
wedlug szacunkéow od 20% do 30% polskiego rynku, a ich wycofanie moze
skutkowaé przeniesieniem konsumpcji do szarek strefy. Powyzsze estymacje
mozna wiec odnie§¢ rowniez do papieroséow typu slim. Wycofanie z uzytku 1
sprzedazy opakowan do jakich przyzwyczajeni sa konsumenci stworzy na rynku
luke w ktora wejda albo papierosy produkowane nielegalnie albo przemycane.

7. Konkluzje 1 wnioski

Z przeanalizowanych powyzej faktéw 1 przeslanek jednoznacznie wynika
konkluzja o niecelowosci i braku sensownego uzasadnienia dla wprowadzania
rozwiazania legislacyjnego wycofujacego papierosy w opakowaniach typu slim.
Przemawiaja za tym argumenty zar6wno prawne jak i ekonomiczne czy
spoteczne.

I tak, tzw. dyrektywa tytoniowa w zadnym zakresie nie stanowi o wycofaniu czy
zakazie produkceji tego typu opakowan. Dodatkowo, jak wykazaly przedstawione
wyze) analizy prawne, taki postulat czy regulacja nie znajduje sie w zadnym z
unijnych dokumentow stanowiacych zrédto prawa, co za tym idzie, Komisja nie
dysponuje ani uprawnieniami ani narzedziami do wdrozenia tego typu regulacji.
O stusznosci tego typu interpretacji europejskich regulacji §wiadczy fakt, iz zaden
inny kraj, poza Lotwa nie przyjac¢ tego typu stanowiska i1 wszystkie pozostale
kraje Wspdlnoty pozwalaja oferowaé papierosy typu slim w normalnych,
przeznaczonych dla nich opakowaniach.

Proponowane przez Ministerstwo Zdrowia wycofanie opakowan papieroséw typu
slim w ogromnym stopniu uderzy w Polski rynek 1 w budzet panstwa. Otwarta
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luka na polskim rynku zapelniana bedzie przez produkcje nielegalna, lub
przemyt, ktory wlasnie w ostatnich dwoéch latach udato sie znacznie ograniczy¢.

Trudno jednocze$Snie uwierzy¢ bezkrytycznie w zalozenie, ze zwiekszenie
wielkos$ci paczki po to aby umiesci¢ na niej wieksze ostrzezenia sktoni Polakéw do
rezygnacjl czy ograniczania palenia - przypuszczaé racze] nalezy, ze stanie sie
przyczynkiem do zartow 1 dyzurnym przykladem ,bareizmoéw”’, dodatkowo
osmieszajac stuszna wszak idee edukacji prozdrowotnej 1 walki z uzaleznieniami.

Dlatego propozycja ustawy wycofujacej opakowania typu slim pod pretekstem
zbyt malej ilo§ci miejsca na ostrzezenia zdrowotne, jest klasycznym przypadkiem
nadregulacji, czyli wprowadzania niewymaganych i nie majacych praktycznego
uzasadnienia przepisow. To zjawisko jest istotng przyczyng ograniczehn
strukturalnych i powstawania barier rozwoju w polskiej gospodarce.
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