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Stanowisko
dotyczgce projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z promocjg
prozdrowotnych wyborow konsumentéw
w czesci dot. opodatkowania napojow.

W zwigzku z przekazaniem w dniu 20.12.2019 r. do konsultacji publicznych projektu
ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z promocjg prozdrowotnych wyboréw
konsumentow, zamieszczonego na stronie Rzgdowego Centrum Legislacji w serwisie
Rzadowy Proces Legislacyjny pod adresem https://legislacja.gov.pl/projekt/12328505,
zgtaszamy nastepujgce uwagi do projektu:

I. Uwagi dotyczace poprawnosci formalno-leqgislacyjnej projektu

1. Niewlasciwe przyporzadkowanie projektu w rozumieniu ustawy o dziatach
administracji rzagdowej

Zgodnie z rozdziatem 3a, produkcja, import lub wewnatrzwspolnotowe nabycie
napojéw gotowych do spozycia z dodatkiem substancji stodzgcych lub aktywnych ma
podlegac optacie.

Optata jest formg daniny publicznej, podobnie jak podatek, sktadka czy wptata z zysku
przedsiebiorstw panstwowych czy jednoosobowych spotek skarbu panstwa, jako
jednego z rodzajow dochodéw publicznych (art. 5 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych). Na uwage zastuguje jednak rozréznienie pomiedzy podatkiem a optatsg,
wskutek czego te swiadczenia obowigzkowe majg inny status.

Podatkiem jest za$ publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne
Swiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy,
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wynikajgce z ustawy podatkowej (art. 6 ustawy Ordynacja podatkowa). Nieodptatny
charakter podatkdw oznacza brak swiadczen ze strony zwigzku publicznoprawnego
(panstwa, samorzadu) na rzecz podatnika.

Tymczasem optata w sektorze publicznym stanowi naleznos¢ za zindywidualizowane
i bezposrednie swiadczenie lub konkretng ustuge ze strony organdéw wiadz
centralnych lub samorzadowych (System finansowy w Polsce, tom. 1. Bogustaw
Pietrzak, Zbigniew Polanski, Barbara Wozniak (red.). Warszawa: PWN, 2008, s. 50.
ISBN 978-83-01-15236-9). Oznacza to, ze w zamian za wniesiong optate osoba lub
podmiot ma prawo do otrzymania swiadczenia ze strony organu administracji
publicznej.

Z przepiséw projektu nie wynika jednak, aby podmiot zobligowany do wniesienia optaty
(producent, importer czy podmiot dokonujgcy wewngtrzwspolnotowego nabycia) miat
prawo do jakiegokolwiek sSwiadczenia wzajemnego ze strony jednostki sektora
finanséw publicznych (ktérg w tym przypadku jest Narodowy Fundusz Zdrowia).
Istnieje wiec powazna watpliwosé, czy danine natozong na produkcje, import lub
wewngtrzwspolnotowe nabycie napoju gotowego do spozycia mozna nazwac ,optatg”.
Zgodnie bowiem z charakterem tej daniny, powinna sie ona nazywac¢ podatkiem
Z petng tego nazewnictwa konsekwencja.

Niezaleznie jednak od w/w watpliwosci, przygotowywanie rozwigzan legislacyjnych
dotyczagcych zaréwno podatkow, jak i optat, nie lezy w kompetencji ministra
wiasciwego ds. zdrowia. Zgodnie bowiem z art. 8 ust. 2 ustawy o dziatach administracji
rzgdowej, obszar podatkéw posrednich, bezposrednich oraz optat zarezerwowany jest
do kompetencji ministra wtasciwego ds. finanséw publicznych. To zas oznacza
konieczno$¢ zaprzestania prac legislacyjnych nad projektem ustawy przez
Ministerstwo Zdrowia i ewentualne przeniesienie tych prac do Ministerstwa Finansow.

2. Brak wymaganej notyfikacji

W uzasadnieniu do projektu ustawy zapisano, ze projekt nie zawiera przepiséw
technicznych i nie podlega tym samym notyfikacji w trybie dyrektywy 2015/1535
ustanawiajgcej procedure udzielania informacji w dziedzinie przepisow technicznych
oraz zasad dotyczgcych ustug spoteczenstwa informacyjnego.

W Ocenie Skutkdw Regulacji zapisane jest jednak, ze ,Zasadniczym celem projektu
ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z promocjg prozdrowotnych wyborow
konsumentow jest wykorzystanie polityki fiskalnej jako narzedzia walki z nadwagg
i otytoScig przez nafozenie dodatkowej optaty na napoje z dodatkiem
monosacharydow, disacharydow, oligosacharydéw, Srodkéw  spozywczych
zawierajgcych te substancje, substancji stodzgcych, o ktérych mowa w rozporzgdzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1333/2008 z dnia 16 grudnia 2008 r.
w sprawie dodatkow do zywnosci (Dz. U. L 354 z 31.12.2008, s. 16 z p6zn. zm.),
kofeiny, guarany lub tauryny”.

Zapis ten nalezy rozumie¢ wprost jako $rodek fiskalny, ktérego celem jest ograniczenie
stosowania danego produktu, tj. jego konsumpciji.

Wypetnia to z kolei definicje obowigzkowego przepisu technicznego:



,Przepis techniczny jest obowigzkowy ,de jure”, jezeli obowigzek jego przestrzegania
zostat wprowadzony Srodkiem, ktory pochodzi bezpoSrednio od wtasciwych organow
publicznych, lub ktéry mozna im przypisac. ZgodnoSc¢ ze specyfikacjami technicznymi
lub innymi wymaganiami bgdz zasadami dotyczgcymi ustug, ktére przepis zawiera,
jest obowigzkowe w przypadku wprowadzania produktow do obrotu lub ich stosowania
oraz $wiadczenia przedmiotowych ustug”. Srodek fiskalny i finansowy to z kolei
~Specyfikacje techniczne Ilub inne wymogi badz zasady dotyczgce ustug, ktore
powigzane sg ze S$rodkami fiskalnymi lub finansowymi, majgcymi wptyw na
konsumpcje produktow lub ustug przez wspomaganie przestrzegania takich
specyfikacji technicznych Ilub innych wymogow bgdZz zasad dotyczgcych ustug”
(https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/tris/pl/faq/).

Zgodnie za$ z art. 5 dyrektywy 2015/1535, ,w przypadku gdy projekt przepisow
technicznych stara sie w szczegdlnosci ograniczy¢ obrot lub stosowanie substancji
chemicznej, preparatu lub produktu w interesie zdrowia publicznego, ochrony
konsumenta lub Srodowiska, panstwa cztonkowskie przekazujg rowniez streszczenie
albo odniesienia wszelkich waznych danych odnoszgcych sie do danej substancji,
preparatu lub produktu oraz do znanych i dostepnych srodkéw zastepczych, gdzie taka
informacja moze by¢ dostepna, i przekazujg informacje o przewidywanych skutkach
na zdrowie publiczne, ochrone konsumenta i Srodowisko, wraz z analizg ryzyka,
sporzgdzong zgodnie z zasadami przewidzianymi w odpowiedniej czeSci sekcji 11.3
zatgcznika XV do rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
1907/2006 (1)”.

Z powyzej przytoczonych zasad dokonywania notyfikacji oraz zapisu dyrektywy wynika
wyraznie, ze projekt ustawy podlegaé powinien notyfikacji w trybie dyrektywy
2015/1535.

Istnieje tez wuzasadnione podejrzenie, ze wprowadzenie ,optaty” z tytutu
wewngtrzwspolnotowego nabycia wprowadza bariere w swobodnym przeptywie dobr
i ustug na jednolitym rynku UE. Aspekt ten wymaga gtebokiej analizy w szczegdlnosci
w Swietle licznych przedmiotowych orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej.

3. Naruszenie zasady odpowiedniego vacatio legis

Za budzgcy szczegdblny sprzeciw przedsigbiorcow nalezy uznac brak odpowiedniego
vacatio legis. Wejscie w zycie ustawy juz z dniem 1 kwietnia 2020 r. stoi w ewidentnej
sprzeczno$ci z konstytucyjng zasadg prawa oraz ze wprowadzong przez Rzad
I uchwalong przez Parlament Konstytucjg dla Biznesu, gdyz tak krotki termin wejscia
w zycie nie daje zadnych szans przedsiebiorcom na jakiekolwiek przystosowanie sie
do dodatkowych, tak znaczacych obcigzen fiskalnych. Celem wprowadzonej przez
Rzad Konstytucji dla Biznesu byto miedzy innymi zagwarantowanie przedsiebiorcom,
ze tego typu praktyki nie bedg stosowane, gdyz powodujg wysoka niestabilnosc¢ prawa
i znaczaco zwiekszajg ryzyko dziatalnosci gospodarczej w Polsce.

Art. 12 projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z promocjg
prozdrowotnych wyborow konsumentow stanowi, ze ustawa wchodzi w zycie z dniem
1 kwietnia 2020 r. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego odpowiednie
vacatio legis jest konstytucyjng zasadg prawa: ,(...) hakaz stosowania odpowiedniej
vacatio legis jest samodzielng konstytucyjng zasadg prawa. Jest ona elementem
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demokratycznego panstwa prawnego. Ma ona oparcie takze na zasadzie zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Stosowanie tej zasady ma
stuzyc¢ budowaniu tego zaufania (wyrok z 9 kwietnia 2002 r., K 21/01). Zarazem zasada
odpowiedniej vacatio legis jest jedng z dyrektyw prawidtowej legislacji, ktorej
stosowanie jest obowigzkiem prawodawcy (wyroki z: 15 lutego 2005 r., K 48/04 i 28
pazdziernika 2009 r., K 32/08)” (Proces prawotwérczy w Swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego s. 55).

Tym bardziej, ze zgodnie z projektem ustawy, zakres informacji, ktére majg by¢
wytwarzane i sprawozdawane przez producentéw, importeréow i podmioty dokonujgce
wewnatrzwspolnotowej dostawy, ma zostaC dopiero okreslony w drodze
rozporzgdzenia. Projekt takiego rozporzgdzenia nie zostat jednak zaproponowany,
przez co przedsiebiorcy majgcy by¢ objeci obowigzkiem wnoszenia optaty nie potrafig
obecnie przewidzie¢ jakie nowe obowigzki informacyjne zostang na nich natozone, jak
przygotowaé swoje wewnetrzne systemy sprawozdawcze do realizacji tych
obowigzkdw i ile zajmie to koniecznego czasu.

Pragniemy tez zwrdci¢ uwage, ze obowigzek przekazania wlasciwemu naczelnikowi
urzedu skarbowego informacji i wniesienie na jej podstawie optaty miatoby nastgpi¢
juz do 25 maja br., gdyz pierwszym miesigcem objetym obowigzkiem bytby kwiecien
2020 r. W sytuacji braku jakichkolwiek zatozen ksztattu planowanego rozporzadzenia,
przygotowanie sie przedsiebiorcow do realizacji nowych obowigzkéw statoby sie
praktycznie niemozliwe. Zwtaszcza, ze minister wtasciwy do spraw zdrowia bedzie
mogt wydaé stosowne rozporzadzenie, ktore finalnie zdeterminuje zakres obowigzkéw
informacyjnych, dopiero po zakohczeniu petnego procesu legislacyjnego dotyczgcego
projektu ustawy, czyli po jej ogtoszeniu w Dzienniku Ustaw.

Wprowadzenie zmian prawnych o tak istotnym wptywie na prowadzong dziatalnos¢
gospodarczg i jej efektywnos¢ ekonomiczng oznacza dla producentéw napojéw
olbrzymie wyzwanie finansowe i organizacyjne. Dostosowanie sie do nowych
przepisow dotyczy zaréwno potencjalnych zmian w recepturach produktéw, jak
i nowych uzgodnien z klientami, w tym w szczegolnosci z najwiekszymi sieciami
handlowymi. Kontrakty z nimi negocjowane sg z wielomiesiecznym wyprzedzeniem
i obejmujg czesto caty rok obrotowy. Zmiany tych warunkéw w ciggu roku sg czesto
niemozliwe, co zwazywszy na wysoko$¢ nowego podatku, moze doprowadzi¢ do
drastycznego spadku rentownosci przedsigbiorstw, a w konsekwencji do ich upadku,
szczegoblnie w sektorze matych i srednich firm, ktére stanowig prawie 70% catego
rynku napojow w Polsce.

Zwracamy ponadto uwage, ze Wielkiej Brytanii, gdzie problem nadwagi i otytosci
wystepuje znacznie czesciej niz w Polsce, zastosowano w 2016 r. az 2-letnie vacatio
legis, umozliwiajgce odpowiednie przygotowanie sie i dostosowanie producentow do
nowej regulaciji.

Zwazywszy na powyzsze, wnosimy o wprowadzenie terminu wejscia w zycie ustawy
nie wczesniej niz z dniem 1 stycznia 2021 r. pod warunkiem, Zze zachowany zostanie
co najmniej 3-miesieczny okres dostosowawczy od daty ogtoszenia stosownego
rozporzgdzenia ministra wtasciwego ds. zdrowia.

4. Braki formalne w projekcie ustawy - niepelna ocena skutkéw regulacji
uniemozliwiajgca dalsze procedowanie projektu ustawy



Zatgczona do projektu ustawy Ocena Skutkdw Regulacji nie zawiera zadnych
informacji przedstawiajgcych realny wptyw projektowanych obcigzen nie tylko na
funkcjonowanie rolnictwa, producentéw cukru, producentéw napojow, ale takze na
obywateli, rodziny i gospodarstwa domowe. Wymieniono wylgcznie hastowe
stwierdzenie, ze ,Projekt ustawy bedzie miat wplyw na przedsiebiorstwa przez
wykorzystanie polityki fiskalnej do reformulacji sktadu Srodkéw spozywczych oraz
upowszechniania w ofercie mniejszych opakowan stodkich napojow” i ze ,Projekt
ustawy bedzie miat wptyw na obywateli przez wykorzystanie polityki fiskalnej do
zmiany zachowan zdrowotnych konsumentéw w kierunku bardziej prozdrowotnych”.

Stwierdzenie, ze ustawa bedzie miata wptyw na reformulacje sktadu napojow nalezy
uznac¢ ponadto za nieprawdziwe ze wzgledu na objecie identyczng jak w przypadku
obecnosci cukru optatg zero- i niskokalorycznych substanciji stodzgcych stanowigcych
zamienniki cukru oraz brak uzaleznienia wysokosci daniny od ilosci zawartego cukru.

Dodatkowo, projektodawca nie dokonat w ogdle oceny wptywu w ujeciu pienieznym na
sektor przedsiebiorstw, a ponadto analizy:
a. elastycznosdci cenowej popytu pokazujgcej przewidywane zachowania
zakupowe polskich konsumentow po ustanowieniu opfaty,
b. mozliwego efektu substytucji, tj. przesuniecia popytu konsumentéw na inne
wyroby zawierajgce cukier,
c. ewentualnego zmniejszenia produkcji w sektorze napojowym i wptywu tego
zmniejszenia na rynek pracy,
d. korelacji pomiedzy oczekiwanymi przychodami z tytutu wprowadzenia optaty
a mozliwym spadkiem przychodow z podatkow VAT i CIT generowanych przez
przedsiebiorstwa z sektora napojowego (ij. saldo przychodéw netto do sektora
finansow publicznych).

Ocena Skutkdw Regulacji nie zawiera takze obligatoryjnej analizy mozliwosci
osiggniecia celu projektu za pomocg innych srodkéw, tj. nie wypetnia obowigzku
okreslonego w par. 28 Regulaminu pracy Rady Ministrow (wprowadzonego uchwatg
nr 10 Rady Ministrow z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajgcg uchwate - Regulamin
pracy Rady Ministrow).

W/w braki w Ocenie Skutkéw Regulacji powoduja, Zze projekt ustawy w obecnym
brzmieniu nie powinien by¢ dalej procedowany w $Swietle wymogoéw zawartych
w Regulaminie pracy Rady Ministrow.

5. Dodatkowe uwagi.
Dodatkowe uwagi zawarte sg w analizie prawnej wykonanej przez Kancelarie Prawng

DZP Domanski Zakrzewski Palinka sp.k. stanowigcej zatgcznik do niniejszego
stanowiska.

Il. Zasadnicze sprzecznosci pomiedzy celami a proponowanymi w ustawie
rozwiazaniami

1. Niezgodnos¢é proponowanych rozwigzan w kontekscie zakiadanych celow
ustawy



Projekt ustawy zaklada objecie optatg zaréwno dodanych cukréw (mono-, di
i oligosacharyddéw), jak réwniez substancji stodzgcych stanowigcych dodatki do
zywnosci. Pragniemy wiec zauwazyC, ze zero- lub niskokaloryczne substancje
stodzgce, stosowane w produktach typu ,zero” lub ,light” w celu zastgpienia cukru
i obnizenia czy wyeliminowania wartosci kalorycznej napoju, takze objete zostang tg
optatg, gdyz sg substancjami stodzgcymi w my$| przywotanego w projekcie ustawy
rozporzgdzenia UE 1333/2008.

Zaproponowane brzmienie przepisOw nie zawiera przez to zadnego mechanizmu,
ktory zachecatby producentow do zmniejszania wartosci energetycznej oferowanych
przez nich napojow. Przedstawiony obecnie sposéb kalkulacji optaty naktada takie
samo obcigzenie na wszystkie produkty zawierajgce cukier lub substancje stodzace,
niezalezne od:

e kalorycznosci;

e redukcji zawartosci cukru;

e zastepowania go w catosci lub czesciowo przez niskokaloryczne substancje

stodzgce.

Co wiecej, projekt ustawy w obecnym ksztatcie karze tych producentow, ktérzy
w przeszto$ci przeprowadzili juz dziatania reformulacyjne — karg jest bowiem
podniesienie o 10 gr/litr optaty w przypadku, gdy w produkcie wystepuje jednoczesnie
cukier i zero- lub niskokaloryczna substancja stodzgca, dodana aby zmniejszy¢
wczesniejszg zawartos¢ cukru.

Analogiczne zwiekszenie optaty nastepuje tez jednak, gdy w napoju obecna jest wiecej
niz jedna, nawet zerokaloryczna, substancja stodzgca. Pragniemy zauwazy¢, ze
w napojach zero- lub niskokalorycznych wystepuja bowiem wiecej niz jedna
substancja stodzgca zastepujgca cukier, np. jednoczesnie cyklaminian, acesulfam K
i aspartam. Zgodnie z projektem ustawy, taki nawet zerokaloryczny napdj zostatby
obtozony optatg w wysokosci 80 gr za 1 litr, czyli wyzszg niz napdj stodzony wytgcznie
cukrem (70 gr za litr).

Wskutek projektowanych przepiséw, dla producentéw optacalna bedzie catkowita
rezygnacja z substancji stodzacych na rzecz cukru, co w efekcie podniesie
kaloryczno$¢ napojéw iobnizy kwote uiszczanej optaty — bedzie wiec catkowicie
sprzeczne z celami, ktére deklarujg autorzy projektu.

W Swietle powyzszego, aby zapewni¢ realizacje celu zaktadanego w ustawie, wnosimy
o0 zwolnienie z obowigzku uiszczania opfaty szesciu substancji stodzgcych
stanowigcych dodatki do zywnosci, wykorzystywanych jako obnizajgce kaloryczno$é
zamienniki cukru, tj. cyklaminianu, acesulfamu, aspartamu, neohesperydyny,
sukralozy, i glikozydéw stewiolowych oraz innych analogicznych substancji, ktére w
przysztosci mogg zosta¢ wprowadzone do zastosowania.

Ponadto, przeciwko reformulacji dziata takze brak progow zawartosci
cukru/kalorycznosci, ktére premiowatyby dziatanie reformulacyjne poprzez
wprowadzenie finansowej zachety dla producentéw. Bytoby to szczegdlnie korzystne
w przypadku matych i srednich firm, ktoére do tej pory nie podejmowaty tego rodzaju
inicjatyw w obawie przed kosztami prac badawczych i wdrozeniowych.



Proponujemy wprowadzenie prostego mechanizmu promujgcego obnizanie
kalorycznoséci oferowanych napojéw:

Zawartos¢ cukru dodanego/Kalorycznos$¢ < | progu Brak optaty
Zawartosc cukru dodanego/Kalorycznos¢ = | progu i < Il progu Opt. zredukowana
Zawartosc¢ cukru/ Kalorycznosé¢ = |l progu Opt. standardowa

Tego rodzaju zréznicowanie optat zapewni realizacje prozdrowotnych celow regulacii
deklarowanych przez ustawodawce - bedzie silnym impulsem zachecajgcym
producentéw do obnizania kalorycznosci ich produktéw, co w efekcie korzystnie
wptynie na strukture spozycia napojow w Polsce, a przez to okaze sie skutecznym
narzedziem walki z problemem nadwagi i otytosci Polakdw.

2. Brak efektywnosci rozwigzan fiskalnych we wspieraniu prozdrowotnych
wyboréw konsumentéw

Wedtug projektodawcy, celem ustawy jest wykorzystanie polityki fiskalnej jako
narzedzia stuzgcego promocji prozdrowotnych wyboréw konsumentdéw, szczegdlnie
w obliczu rosngcej nadwagi, otytosci, cukrzycy i innych choréb niezakaznych.
Dostepne dane z krajow, ktére wprowadzity podobne opodatkowanie, pokazujg, ze
w zadnym z tych panstw podatek od napojow nie przyczynit sie do spadku otytosci
i zapadalnosci na wspomniane choroby.

W badaniu przeprowadzonym w 2014 roku przez Dyrekcje Generalng ds. Rynku
Wewnetrznego, Przemystu, Przedsiebiorczosci i MSP (DG GROW) Komisji
Europejskiej ,we wszystkich zbadanych przypadkach stwierdzono, Ze istnieje pewien
ruch w kierunku tanszych marek (producenci) lub sklepéw oferujgcych nizsze ceny
(detalisci) opodatkowanych produktow”. ,Substytucja produktu ma istotny wptyw na
catkowite skutki zdrowotne podatkow od zywnosci, poniewaz podatek od zywnoSci
majgcy na celu zmnigjszenie spozycia jednego produktu lub skfadnika moze
W rzeczywistosci zwiekszy¢ spozycie innych produktow” (za: ,Food taxes and their
impact on competitiveness in the agri-food sector”, sprawozdanie Ecorys zamowione
przez DG GROW Komisji Europejskiej, 2014).

Réwniez Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO) przyznaje, ze opracowany przez nig
postulat w sprawie natozenia podatkow na produkty o podwyzszonej zawartosci cukru,
nie jest do konca skutecznym rozwigzaniem. Nie ma wystarczajgcych dowodow na to,
by promowac pozytywny wptyw zastosowania podatkow na stan zdrowia konsumenta
(zrodto: https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/259232/WHO-NMH-NVI-
17.9-eng.pdf?sequence=1).

Réwniez dane przedstawione w raporcie McKinsey Global Institute ,,Overcoming
obesity: An initial economic analysis”z 2014 r. wskazuja, ze opodatkowanie produktow
o0 duzej zawartosci cukru jest mato efektywnym rozwigzaniem pod katem redukcji
kalorii w diecie cziowieka - sposrod 40 zastosowanych metod, opodatkowanie nie
znalazto sie nawet w pierwszej dziesiatce.

Ministerstwo Zdrowia Nowej Zelandii w 2017 r. zamowito raport, ktérego celem byta
ocena dowodow na to, ze podatki od cukru sg instrumentem fiskalnym stuzgcym
poprawie zdrowia (zrodto: https://nzier.org.nz/static/medialfiler_public/f4/21/f42197 1a-
27e8-4cb0-a8fc-95bc30cedade/sugar_tax_report.pdf). Raport przygotowany przez
New Zealand Institute of Economic Research poddat analizie czterdziesci siedem
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recenzowanych badan i dokumentéw roboczych opublikowanych w ciggu pieciu lat
poprzedzajgcych jego powstanie, réwniez pod katem kluczowych zagadnien
metodologicznych. Dokument wykazat miedzy innymi, ze:

e szacunki dotyczgce zmniejszonego spozycia sg czesto zawyzone ze wzgledu
na wady metodologiczne i niepetny pomiar;

e badania przy uzyciu solidnych metod donoszg o zmniejszeniu spozycia, ktore
jest prawdopodobnie zbyt mate, aby generowac korzysci zdrowotne i mozna je
tatwo anulowaé poprzez zastgpienie ubytku spozyciem innych Zrodet cukru lub
kalorii;

e W zadnym badaniu opartym na faktycznych doswiadczeniach z podatkami od
cukru nie stwierdzono wptywu na wyniki zdrowotne.

W efekcie autorzy raporty skonkludowali, ze dowody na to, ze podatki od cukru
poprawiajg zdrowie, sg dyskusyjne.

W uzasadnieniu do projektu czytamy rowniez, ze ,Okres dziecinstwa jest jednak
szczegollnie wazny ze wzgledu na ksztaftowanie sie uwarunkowan behawioralnych,
w tym zachowan Zzywieniowych. QOdpowiednio wypracowane nawyki w wieku
dzieciecym mogg wptywac na styl Zzycia osoby w pozniejszych latach jej zycia’.
Oznacza to, ze w profilaktyce wspomnianych choréb wazng role winna odgrywac
wczesna edukacja, budujgca odpowiednig wiedze i nawyki zywieniowe. Nie wykazano
jednak, aby srodki fiskalne wypetniaty cel odpowiedniej edukacji zywieniowej wsrod
dzieci. Zazwyczaj to rodzice podejmujg decyzje zakupowe i odpowiadajg za diete
swoich dzieci. Wzrost cen jednej kategorii produktow nie powoduje pogtebienia wiedzy
na temat wprowadzania zbilansowanej diety. Narodowe Centrum Edukaciji
Zywieniowej wskazuje przede wszystkim edukacje zywieniowa jako gléwne narzedzie
zapobiegania i walki z otytoscig i nadwagg wsréd dzieci: ,Waznym elementem
profilaktyki nadmiernej masy ciata jest edukacja w zakresie zasad racjonalnego
Zywienia i zdrowego stylu Zycia oraz zagrozen zdrowotnych wynikajgcych z nadwagi
i otytoSci, nie tylko w grupie dzieci i mtodziezy, ich rodzicow, ale takze wsrod
przedstawicieli réznych instytucji i organizacji zaangazowanych w opieke nad tg grupg
populacyjng. Ogromng role odgrywa tutaj zarowno $rodowisko domowe (zwtaszcza
w pierwszych latach Zycia dziecka), jak tez Srodowisko szkolne. Edukacja stowna,
wzmochniona prozdrowotnymi postawami rodzicow czy nauczycieli pomaga stworzy¢
dzieciom i mtodziezy otoczenie sprzyjajgce ksztattowaniu i utrzymaniu prawidfowych
nawykow zwigzanych ze stylem zycia i sposobem odzywiania”
(zrédto:https:/Incez.pl/abc-zywienia-/zasady-zdrowego-zywienia/zapobieganie-
nadwadze-i-otylosci-u-dzieci-----co-mozemy-zrobic--).

Do podobnych wnioskéw doszli Fletcher, J., D. Frisvold i N. Tefft (zrodto: “Non-linear
effects of soda taxes on consumption and weight outcomes” Health Economics, 10
marca 2014 r.). Zbadali jurysdykcje USA, w ktérych podatki na napoje gazowane sg
niezwykle wysokie, jednak nadal nie udato im sie wykaza¢ Zadnego efektu
zdrowotnego. Badacze stwierdzili, ze ,nasze wyniki rzucajg powazne watpliwosci co
do zatozen, ktore zwolennicy wysokich podatkow od napojow gazowanych
przedstawiajg co do ich prawdopodobnego wpfywu na mase ciata populacii.
W potgczeniu z dowodami na istotne wzorce substytucji kalorii jako reakcja na podatki
od napojow, ktore rownowazg wszelkie kaloryczne obnizki wynikajgce z redukcji
Spozycia napojow, nasze wyniki sugerujg, ze wymagane sg fundamentalne zmiany
w propozycjach politycznych opartych na duzych podatkach od napojow jako
kluczowym elemencie w zmniejszaniu masy ciata populacji”.



3. Brak pozytywnej korelacji pomiedzy zakladanym rezultatem promoc;ji
prozdrowotnych wyboréw zywieniowych w postaci ograniczenia dziennego
spozycia kalorii wsréd Polakéw a proponowanym mechanizmem fiskalnym

Uzasadnienie projektu ustawy jako gtowny cel wprowadzenia opfaty uznaje
.,promowanie prozdrowotnych wyborow Zzywieniowych oraz poprawe jakoSci diety
przez ograniczenie spozycia stodkich napojow”. Wskazuje réwniez na koniecznosé
zmniejszenia dziennego spozycia kalorii przez konsumentow. Natozenie podatku na
artykuty spozywcze, w tym wypadku napoje o wysokiej zawartosci cukru, miatoby wiec
zniecheci¢ konsumentow do zakupu artykutow o podwyzszonej zawartoSci cukru.
Nalezy tu jednak wyraznie podkresli¢ wysokie ryzyko, poparte juz przyktadami z innych
krajow, ktore zdecydowaty sie na taki podatek, ze ten sposéb walki z negatywnymi
nawykami zywieniowymi moze przynies¢ skutek catkowicie odwrotny - konsumenci
poszukujgc kalorii, bedg zmuszeni do wybierania tanszych produktow, wytworzonych
ze sktadnikow gorszej jakosci.

W Polsce az 77% oso6b o nizszym statusie materialnym deklaruje, ze w przypadku
podwyzszenia ceny zywnosci bedzie szuka¢ tanszych zamiennikéw, nawet jezeli
beda one gorsze jakosciowo (wg. badanie IPSOS z listopada 2019 r.).

Dotychczasowe globalne doswiadczenia z opodatkowaniem cukrow wskazujg jedynie
poczatkowy, minimalny, ale nietrwaty spadek kalorii, ktory nie ma wptywu na redukcje
otytosci szerzgcej sie wsrod spoteczenstwa.

Wedtug raportu Public Health England, odpowiednika polskiego Narodowego
Funduszu Zdrowia
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attache
nt_data/file/839756/Sugar_reduction_yr2 progress_report.pdf), ktéry mierzy postep
w redukcji spozycia cukru, w Wielkiej Brytanii, mimo wprowadzenia podatku od cukru
w napojach bezalkoholowych, konsumpcja cukru wzrosta o 2,6% w latach 2015-2018.
Spozycie cukru w przypadku substytucyjnych kategorii produktow wzrosto nawet
0 16,3% pomiedzy 2017 a 2018 rokiem. Dodatkowo raport zbadat spadek konsumpcji
napojéw w grupach podzielonych wedtug statusu ekonomicznego. Zdecydowanie
najnizsza redukcja nastgpita w grupie najubozszych konsumentéw, a wiec tych, ktorzy
zostali najbardziej dotknieci wzrostem cen spowodowanym przez podatek, co
oznacza, ze szczegolnie w tej grupie nie zostat osiggniety cel zmiany nawykow
I zachowan.

W Berkeley w Kalifornii wprowadzono podatek od cukru w 2015 r. Mieszkancy kupujgc
wysokostodzone napoje, ptacili nawet o po6t dolara wiecej za litr. Natozenie
opodatkowania miato ograniczy¢ otytosc¢, jednak wzrost cen produktéw nie okazat sie
skuteczny. Badacze z University of North Carolina przeanalizowali wptyw
wprowadzonego opodatkowania stodkich napojow na stan zdrowia konsumentow
— ilos¢ kalorii z opodatkowych napojéw spadta zaledwie o 6,4 dziennie. Wprawdzie
spadfa sprzedaz napojow o duzej zawartosci cukréw, ale nie spadfa otytos¢
mieszkancow. Wrecz przeciwnie - natozenie podatku przyczynito sie do zwiekszenia
spozycia kalorii, Srednio o0 26 dziennie. Stato sie tak dlatego, ze ludzie zamiast stodkich
drozszych napojow, zaczeli w wiekszej ilosci konsumowacé produkty substytucyjne.
Ponadto, w USA wzrost cen wysoko cukrowych napojow spowodowat wzrost
sprzedazy piw, cydrow i win (zrédto: https://bmjopen.bmj.com/content/8/4/e019788).
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Kolejnym podobnym przyktadem jest Meksyk, w ktorym opodatkowanie
niealkoholowych napojéw z duzg zawartoscig cukru wprowadzono w 2014 r. Badania
nad skutkami meksykanskiego podatku od napojow stodzonych, przeprowadzone
w 2016 roku, wskazujg, ze dziesiecioprocentowa stawka podatku poskutkowata
zaledwie 36-mililitrowym spadkiem dziennej konsumpcji tych napojow na osobe
(Colchero i in., 2016). Jak zostato zauwazone przez profesora odzywiania i dietetyki,
Toma Sandersa, odpowiada to zaledwie 16 kaloriom dziennie i ,jest kroplg
w kalorycznym oceanie” — aby zapobiec rozprzestrzenianiu sie epidemii otytosci
konieczna jest bowiem dtugoterminowa zmiana w konsumowanej wartosci
energetycznej w wysokosci od 300 do 500 kcal dziennie.

Dane statystyczne zbierane przez meksykanski rzgd pokazujg, ze podatek w Meksyku
spowodowat minimalny (i krotkotrwaty) spadek kalorii - 4 kalorie dziennie mniej
w codziennej diecie wiekszej niz 3000 kalorii (zrédto:
https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Estadisticas_O
portunas_de Finanzas Publicas). Badanie pokazato dodatkowo, ze mimo
zmniejszenia zakupu stodzonych napojow, otytos¢ wsrod obywateli nadal rosta.
W przypadku kobiet odnotowano wzrost o 2,6 punktu procentowego (zrédto: Mexico’s
2016 National Health Survey (ENSANUT)).

4. Brak uwzglednienia efektu substytucji i mozliwy wzrost konsumpcji napojow
alkoholowych

W uzasadnieniu projektu wskazano: ,Opodatkowanie napojow stodzonych stawkag
40% mogtoby spowodowac obnizenie Sredniego dziennego spozycia o 12,4 kalorii
i utraty masy ciata blisko o 1,4 kg na osobe w ciggu roku”. Zarbwno uzasadnienie, jak
i zatgczona do projektu Ocena Skutkéw Regulacji zupetnie ignorujg wskazywany przez
badaczy tzw. efekt substytucji, czyli zastepowania ubytku kalorii kaloriami
dostarczanymi za sprawg innych substytucyjnych kategorii produktéw.

Jak pokazato badanie Dharmaseny i Cappsa z 2011 (zrodto: Dharmasena, S. and
0. Capps, 2011: “Intended and unintended consequences of a proposed national tax
on sugar sweetened beverages to combat the U.S. obesity problem” Health Economics
21(6): 669-94), wprowadzenie podatku od wybranych napojow bezalkoholowych
stodzonych cukrem skutkuje substytucjg, tzn. zastepowaniem przez konsumentéw
opodatkowanych napojéw w diecie innymi rodzajami napojow, np. piwem i winem.
Wedilug badan Fletchera przeprowadzonych w 2010 r. w USA ,umiarkowane
zmniejszenie spozycia napojow bezalkoholowych” nie miato wptywu na otytoSc,
poniewaz jakiekolwiek zmniejszenie spozycia napojow bezalkoholowych zostafo
zrekompensowane spozyciem innych kalorir’.

Efekt substytucji miat tez miejsce w Wielkiej Brytanii po wprowadzeniu podatku
cukrowego. Badania zakonczone w 2018 r. wykazaty, ze wprowadzenie podatku od
napojow stodzonych spowodowato zwiekszenie spozycia piwa
(https:/ljech.bmj.com/content/72/4/324). Na podstawie powyzszego badania mozna
wnioskowa¢, ze zle zaplanowane podatki mogg przynosi¢ efekt odwrotny do
zamierzonego i skutkowa¢ powaznymi konsekwencjami, niebezpiecznymi dla zdrowia.
Prawdziwym sprawdzianem podatku cukrowego nie jest wykazanie zmniejszenia
spozycia cukru w wyniku jego wprowadzenia, ale odpowiedz na pytanie w jakim
stopniu wptynagt on na poprawe stanu zdrowia publicznego.



W listopadzie 2014 r. miasto Berkeley w Kalifornii wprowadzito podatek w wysokosci
jednego centa za uncje od wybranych napojow stodzonych cukrem. W badaniu
.Zmiany cen, sprzedazy, wydatkow konsumpcyjnych i konsumpcji napojow rok po
opodatkowaniu napojow stodzonych cukrem w Berkeley” (zrodto: Silver L.D., Ng S.W.,
Ryan-Ibarra S., Taillie L.S., Induni M., Miles D.R., Poti J.M. and Popkin B.M, 2018:
,Changes in prices, sales, consumer spending, and beverage consumption one year
after a tax on sugar-sweetened beverages in Berkeley, California”, US: A before-and-
after study, PLoS Med 2017 Apr; 14(4)) Barry Popkin twierdzi, ze podatek dziata
zgodnie z przeznaczeniem. Sprzedaz opodatkowanych napojow spadta w Berkeley
0 9,6%, a sprzedaz napojéw nieopodatkowanych wzrosta o 3,5%. Jednak badania nie
wykazaty zmniejszenia wskaznikdéw otytosci w Berkeley. Podobnie jak w Meksyku,
zmniejszenie kalorii z produktéw opodatkowanych jest minimalne - 6,4 kalorii dziennie.
W dodatku powyzsze badanie pokazuje ogolny wzrost kalorii przyjmowanych
w codziennej diecie. Zmniejszenie spozycia kalorii z opodatkowanych napojow
(6 kalorii dziennie - z 45 do 39 kalorii) jest statystycznie nieistotne. Stwierdzono jednak
statystycznie istotny wzrost liczby kalorii pochodzgcych z innych produktéw (wzrost
0 32 kalorie dziennie, z 116 do 148 kalorii). Oznacza to, ze wprowadzenie podatku
w Meksyku zwiekszyto u konsumentéw spozycie kalorii netto o 26 kalorii na osobe
dziennie, co stoi w oczywistej sprzecznosci z twierdzeniami Projektodawcy
o skutecznosci tego typu rozwigzan.

5. Objecie podatkiem stodzikéw stoi w sprzecznosci z prozdrowotnym celem
projektu ustawy i wiedzg naukowg

W uzasadnieniu do projektu ustawy zapisano, ze zasadniczym jej celem jest promocja
prozdrowotnych wyboréw konsumentéw. Art. 7 pkt 3 projektu ustawy wprowadza
rodziat 3a, w ktorym art. 12a.1. i 2. obejmujg optatg réwniez ,substancje stodzgce,
o ktérych mowa w rozporzgdzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 1333/2008 z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie dodatkéw do zywnosci (Dz. U. L 354
z 31.12.2008, s. 16 z pézn. zm.)”, a art. 12b.1. ustala wysokos¢ tej optaty: , Wysokos¢
optaty wynosi:

1) 0,70 zt w przypadku dodatku jednej substancji o wtasciwosciach stodzgcych albo
0,80 zt w przypadku dodatku wiecej niz jednej substancji o wtasciwosciach stodzgcych,
2) 0,20 zt przypadku dodatku co najmniej jednej substancji o wifasciwosciach
aktywnych

— w przeliczeniu na kazdy litr napoju’.

Z powyzszych zapiséw jasno wynika, ze opfatg objete zostajg rowniez nisko-
i bezkaloryczne substancje stodzgce. W efekcie napoje niskokaloryczne, w ktorych
cukier zostat zastgpiony niskokalorycznymi substancjami stodzgcymi, bedg obcigzone
wyzszg optatg niz wersje zawierajgce cukier i o wiele wiecej kalorii. W konsekwencji
wspomniana w uzasadnieniu polityka fiskalna nie zacheca konsumentéw do wyboru
produktow, ktére pomagajg zachowal zbilansowang diete. Wrecz odwrotnie,
obcigzajgc mocniej napoje niskokaloryczne, zacheca do rezygnowania z nich na rzecz
wariantéw z wysokg zawartoscig cukru.

Producenci sektora spozywczych od wielu lat czynig wysitki na rzecz zmiany sktadu
swoich produktéw, zmieniajgc ich receptury. Jednym z najwazniejszych celow
i skutkow takich reformulacji jest obnizanie kalorycznosci produktéw, ktore zgodnie
z analizg McKinsey Global Institute Overcoming obesity: An initial economic analysis



z 2014 r. jest drugim najskuteczniejszym sposobem walki z otytoscig, zaraz po kontroli
wielkosci porciji.

Te wysitki na poziomie europejskim przyjety forme zobowigzania reformulacyjnego,
zgodnie z ktérym firmy zrzeszone w Europejskim Stowarzyszeniu Firm Napojowych
UNESDA zobowigzaty sie do redukcji cukru dodanego w swoich napojach na
przestrzeni lat 2015-2020 o 10%.

Rowniez polska branza spozywcza 5 grudnia 2017 r. w Instytucie Zywno$ci i Zywienia
podczas konferencji prasowej podpisata list intencyjny dotyczgcy wspoipracy
w zakresie optymalizacji produktéw Zzywnosciowych. Sygnatariuszami listu
intencyjnego sg Instytut Zywnosci i Zywienia, Polska Federacja Producentéw
Zywnosci Zwigzek Pracodawcéw (PFPZ ZP), Polska Organizacja Handlu i Dystrybugii

(POHID), POLBISCO - Stowarzyszenie Polskich Producentéw Wyrobdéw
Czekoladowych i Cukierniczych, Stowarzyszenie Krajowa Unia Producentéw Sokdéw
(KUPS) oraz Zwigzek Pracodawcow Hoteli, Restauracji i Cateringu HoReCa.

Naukowcy, producenci i sprzedawcy zywnosci oraz restauratorzy rozpoczeli tym
samym skoordynowane dziatania na rzecz reformulacji i optymalizacji produktow
zywnosciowych. Te dziatania zostaty pozytywnie przyjete przez Gtéwnego Inspektora
Sanitarnego i Ministra Zdrowia.

W pazdzierniku 2019 r. czterej znaczgcy producenci napojow, zrzeszeni w PFPZ ZP
podpisali dokument, w ktérym zobowigzujg sie do konkretnych, popartych liczbami
dziatan reformulacyjnych.

Nalezy rowniez wspomniec¢, ze aby jak najlepiej sprostac¢ preferencjom konsumentow
i aby nie doprowadzi¢ do nadmiernej konsumpcji jednego sktadnika, producenci
wykorzystujg najczesciej mieszanke kilku substancji stodzgcych. To dlatego
w produktach o obnizonej zawartosci cukru i kalorycznosci znajduje sie kilka takich
substancji.

Proponowane przepisy zamiast zachecac, zniechecajqg firmy do podejmowania krokow
na rzecz redukcji zawartosci cukru w produktach gotowych do spozycia. Deprecjonujg
podejmowane dotychczas wysitki, bowiem jakiekolwiek zastepowanie cukru
niskokalorycznymi substancjami stodzgcymi bedzie z fiskalnego puntu widzenia
nieoptacalne, szczegodlnie w sytuacji, w ktorej napoje dostadzane cukrem obcigzone
sg nizszg optatag.

W efekcie ustawa uderza w jeden z najbardziej innowacyjnych sektoréw polskiej
gospodarki zywnosciowej. Wedtug danych GUS, w latach 2015-2017 az 50,7%
przedsiebiorstw produkujgcych napoje wprowadzito innowacje (Srednia branzy
spozywczej to 29,1%). Innowacje te w giéwnej mierze dotyczyly obnizenia
kalorycznosci napojow i polepszenia jakosci zywieniowej.

Uzasadnienie projektu ustawy odnosi sie réwniez, cho¢ w niewielkim stopniu, do
stosowania przez producentow niskokalorycznych substancji stodzgcych; cyt.: ,Wielu
producentow napojow zaczeto stosowac do stodzenia stodziki zamiast cukru. Takie
praktyki mogg powodowac ztudne wrazenie, ze takie napoje sg zdrowsze. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze moézg cztowieka zapamietuje smak stodki na takim
poziomie, jaki mu sami wyznaczymy przez iloS¢ spozywanej stodkiej Zywnosci
(stodycze, stodkie napoje itp.). Warto zatem ograniczac iloS¢ stodkich napojow (bez



wzgledu na dodatek cukru czy substancji stodzgcej) i stodyczy w diecie, aby stopniowo
obnizac prég wrazliwo$ci na stodki smak”.

Powyzsze stwierdzenie stoi w sprzecznosci z naukowymi analizami i opiniami
ekspertow. Zgodnie ze wspomniang wyzej analizg McKinsey Global Institute
,Overcoming obesity: An initial economic analysis” z 2014 r. reformulacje produktéw,
a wiec rowniez zastepowanie cukru niskokalorycznymi substancjami stodzgacymi, to
jeden z najskuteczniejszych sposobow walki z otytoscig, podczas gdy podatek od
cukru w produktach, ustalony na poziomie 10%, jest az 12 krotnie mniej skuteczny.

Ponadto uzasadnienie i zaproponowane przepisy stojg w sprzecznosci z najnowszymi
badaniami, potwierdzajgcymi bezpieczenstwo substancji stodzgcych, atakze ze
stanowiskiem Polskiego Towarzystwa Badan nad OtytoScig, Narodowego Instytutu
Zdrowia Publicznego — Panstwowego Zaktadu Higieny oraz Instytutu Zywnosci
i Zywienia, ktore uznajg stosowanie tych substancji w dozwolonych ilo$ciach za
bezpieczne dla zdrowia. Dodatkowo wyzej wymienione instytucje wskazujg, ze
spozywanie produktéw spozywczych, ktorych wartos¢ energetyczna zostata obnizona
dzieki zastosowaniu niskokalorycznych substancji, moze by¢ jednym z elementow
profilaktyki nadwagi, otytosci [ cukrzycy typu 2 (zrodto:
https://www.termedia.pl/Stanowisko-Polskiego-Towarzystwa-Badan-nad-Otyloscia-
Narodowego-Instytutu-Zdrowia-Publicznego-Panstwowego-Zakladu-Higieny-
Instytutu-Zywnosci-i-Zywienia-im-prof-dra-med-Aleksandra-Szczygla-w-sprawie-
st,72,37687,0,1.html).

6. Opodatkowanie substancji czynnych jest niepotrzebne, dyskryminujace
i prowadzitoby do podwodjnego opodatkowania produktow

Domagamy sie zniesienia proponowanego szczegolnego opodatkowania ,substanciji
czynnych”, a mianowicie kofeiny, tauryny i / lub guarany. Wynika to z faktu, ze
planowane dodatkowe opodatkowanie napojow gotowych do picia zawierajgcych
kofeine, tauryne i / lub guarane jest arbitralne, nieproporcjonalne i dyskryminujgce
w stosunku do tych produktow.

Projekt rozporzgdzenia nie zawiera uzasadnienia, dlaczego napoje gotowe do picia,
ktére zawierajg jedng lub wiecej ,substancji czynnych”, kofeine, tauryne i guarane,
powinny podlegaé¢ specjalnemu podatkowi. Substancje czynne, takie jak kofeina,
tauryna i guarana, nie sg kalorycznymi sktadnikami odzywczymi i nie majg wptywu na
otytos¢ ani kalorycznos$¢ produktow spozywczych i napojow. Wigczenie ich w zakres
podatku nie wydaje sie by¢ zgodne z podanym uzasadnieniem srodka podatkowego.

Ponadto nie ma watpliwosci co do bezpieczenstwa tych substancji czynnych
stosowanych jako dodatki do zywnosci i napojow. Wsréd wiodgcych organow ds.
zdrowia w Europie i za granicg istnieje wyrazny i dtugotrwaty konsensus naukowy, ze
,Substancje czynne” okreslone w projekcie rozporzgdzenia sg bezpieczne do spozycia.

Bezpieczenstwo omawianych ,substancji czynnych” zostato ocenione i potwierdzone
przez europejskie instytucje oceny ryzyka oraz wiele innych organow ds. zdrowia na
catym $wiecie. Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (EFSA) potwierdza
bezpieczenstwo kofeiny ze wszystkich zrédet w diecie oraz bezpieczenstwo dotyczace
mozliwych interakcji miedzy kofeing a innymi ,substancjami czynnymi” (panel EFSA
NDA (panel EFSA ds. Produktow dietetycznych, zywienia i alergii), 2015 (Opinia
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EFSA) Opinia naukowa na temat bezpieczenstwa kofeiny Dziennik EFSA 2015; 13 (5):
4102, s. 120).

Te ustalenia EFSA zostaty niedawno potwierdzone przez Szwedzkg Narodowg
Agencje Zywnosci (raport Livsmedelsverket, ,Srodki zarzgdzania ryzykiem majace na
celu ograniczenie spozycia napojow energetycznych/kofeiny wsrod dzieci i mtodziezy”,
grudzien 2018 r., D nr 2018/00523), a takze Norweski Urzad ds. Bezpieczenstwa
Zywnosci (raport Mattisynet, ,Zalecenie Norweskiego Urzedu ds. Bezpieczenstwa
Zywnosci - rozne $rodki ochrony dzieci i mtodziezy przed nadmiernym spozywaniem
napojoéw energetycznych i kofeiny”, luty 2019 r., 2018/93660).

Ponadto, przewidywane podatki od ,substancji czynnych” sg dyskryminujgce
w stosunku do napojow gotowych do spozycia i stworzytyby nieuczciwe zaktdcenia
rynku oraz zachety antykonkurencyjne. Wynika to z faktu, ze obecny projekt wniosku
podatkowego gwarantuje, ze podatek nie bedzie miat zastosowania do zywnosci
I napojow, ktore zawierajg te ,substancje czynne” w sposob naturalny (patrz ostatnia
klauzula art. 12a ust. 3 projektu ustawy). To rozréznienie miedzy dodang a naturalng
kofeing jest dyskryminujgce i nie jest poparte dowodami naukowymi. W swojej opinii
naukowej na temat bezpieczenstwa kofeiny EFSA wyraznie potwierdzit
bezpieczenstwo kofeiny, niezaleznie od jej zrodta w produkcie. Obecna propozycja
opodatkowania rozréznia napoje gotowe do picia z réznymi zrodtami kofeiny, co nie
jest naukowo uzasadnione, a zatem niezgodne z prawem.

Dyskryminacyjne podatki od kofeiny i tauryny spowodowatyby podwojne
opodatkowanie napojéw gotowych do spozycia zawierajgcych jedng lub wiecej
z ,substancji czynnych”, poniewaz bytyby one juz objete proponowanym podatkiem od
cukru/stodzikow ze wzgledu na ich zawartos¢ w sktadzie produktéw. To podwdjne
opodatkowanie jest sprzeczne z zasadami rownosci i sprawiedliwosci, na ktérych
opiera sie polski system podatkowy, a ponadto spowodowatoby powazne zaktécenie
rynku w stosunku do napojéw gotowych do picia, ktére moze znaczgco wptyngé na
sprzedaz napojow gotowych z substancjami czynnymi, co bedzie miato negatywny
wptyw na podstawe opodatkowania (a w konsekwencji na uzyskiwane dochody)
proponowanego modelu opodatkowania.

Gdyby polski rzad chciat uregulowaé spozycie napojow gotowych do spozycia
z substancjami czynnymi, mozna przyjgC bardziej skuteczne i oparte na dowodach
polityki. Na przyktad w 2019 r. Norweski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci
zasugerowat, ze wprowadzenie ograniczenia wielkosci porcji napojow gotowych do
spozycia z substancjami czynnymi moze by¢ ,skutecznym srodkiem” i ze moze oceni¢
wprowadzenie ustawowego przepisu dotyczgcego wielkosci porcji (raport Mattisynet,
,Zalecenie Norweskiego Urzedu ds. Bezpieczeristwa Zywnosci - rézne srodki ochrony
dzieci i mtodziezy przed nadmiernym spozywaniem napojow energetycznych
i kofeiny”, luty 2019 r., 2018/93660). Tego rodzaju interwencje, w przeciwienstwie do
opodatkowania, bytyby opartym na dowodach podejsciem do regulacji spozycia
substancji czynnych z napojow gotowych do picia, gdyby polski rzad chciat
skoncentrowac sie na tych sktadnikach w diecie spoteczenstwa.

Jednoczes$nie, jak juz wczesniej wspomniano, zgodnie z McKinsey Global Institute
(,Ograniczanie otytoSci: wstepna analiza ekonomiczna” z 2014 r.), ograniczenie
wielkosci porcji bytoby réwniez najskuteczniejszym sposobem walki z otytoscia.

Wreszcie, jezeli model opodatkowania zostanie zmieniony, aby opierat sie na progach
dotyczgcych wartosci kalorycznej, wtgczenie dodatkowego opodatkowania substanc;ji



czynnych nie bytoby konieczne. Taki model bytby zgodny z przyktadami najlepszych
praktyk z catego swiata, takimi jak Wielka Brytania lub Republika Potudniowej Afryki.

7. Produkty o szczegodlnej roli w diecie

Autorzy projektu dostrzegli, ze ze wzgledu na jej wyjatkowy charakter, z optaty
zwolniona powinna by¢ zywnos¢ specjalnego przeznaczenia medycznego. Na
podobne traktowanie zastugujg réwniez produkty przeznaczone do spozycia przez
dzieci ponizej trzeciego roku zycia, produkowane na bazie mleka i oferowane do
sprzedazy w postaci ptynnej. Stanowig one istotny element diety odpowiadajgcy na
specyficzne potrzeby zywieniowe wyjgtkowej grupy wiekowej. Jest to szczegdlnie
istotne ze wzgledu na fakt, ze sg one stosowane réwniez w szpitalach i podawane
przez personel najmtodszym pacjentom — podczas gdy w sprzedazy konsumenckiej
dominujgca pozycje majg preparaty sproszkowane, przeznaczone do samodzielnego
przygotowania w domu.

PFPZ ZP postuluje zatem o uwzglednienie w tresci ustawy wytgczenia tej kategorii
produktow spod obowigzku wnoszenia optaty.

8. Produkty stanowiace zrédto deficytowych skladnikéw w diecie Polakow

Produkty mleczne petnig niepodwazalnie istotng role w diecie dostarczajgc min
wapnia, ktory w tych produktach wystepuje w najwiekszej iloSci i jest najlepiej
przyswajalny. Niedobory wapnia wystepujg w catej populacji Polakow a na szczegolng
uwage zastuguje fakt ze wystepujg one u ok 50% dzieci w Polsce. Z tego powodu
nalezy promowac konsumpcje produktow mlecznych w tym napojow milecznych
réwniez poprzez ich dostepnos¢ cenowg. Podkresli¢ rowniez nalezy, ze przetworstwo
mleka jest jedna z kluczowych gatezi przetworstwa spozywczego w Polsce stanowigc
wazne zrodto dochodéw dla polskich rolnikéw. Ograniczenie konsumpcji wynikajgce
ze wzrostu cen moze stanowi¢ ogromny problem szczegdlnie w kontekscie zniesienia
w Unii Europejskiej kwot mlecznych oraz utrzymywanego embarga na eksport
produktéw mlecznych z Unii Europejskiej do Rosiji.

PFPZ ZP postuluje zatem o uwzglednienie w tresci ustawy wytgczenia tej kategorii
produktow spod obowigzku wnoszenia optaty.

9. Brak rozréznienia pomiedzy funkcja stodzaca, a funkcjami technologicznymi
zwigzanymi miedzy innymi z bezpieczenstwem zywnosci

W okreslonych przypadkach srodki spozywcze zawierajgce cukry petnig w produkcji
szczegdlng role regulatora kwasowosci — czyli sktadnika, ktérego zadaniem jest
kontrolowanie odczynu pH, majgcego wptyw na stabilnos¢ mikrobiologiczng,
wydtuzenie terminu przydatnos$ci do spozycia (prewencja marnowania zywno$ci)
I wptywanie na procesy enzymatyczne. Nalezy podkresli¢, ze regulatorem kwasowosci
nie musi by¢ wytgcznie syntetyczna substancja (dodatek do zywnosci) — moze by¢ nim
np. niewielka zawartos¢ soku owocowego (zawierajgcego naturalnie wystepujgce
cukry). Tego typu zastosowanie kieruje technologie produkcji w kierunku stosowania
sktadnikéw naturalnych.



PFPZ ZP postuluje zatem o uwzglednienie w tresci ustawy tego rodzaju zastosowania
srodkdw spozywczych zawierajgcych cukry i wylgczenie go spod obowigzku
wnoszenia opfaty.

10. Koniecznos¢ doprecyzowania terminu ,,naturalne wystepowanie substancji
stodzacych”

Z obecnej tresci ustawy nie wynika, jak traktowane bedg produkty, ktdre powstajg
w wyniku potgczenia srodkow spozywczych, w ktérych substancje stodzgce wystepuja
w sposob naturalny (np. sok warzywny z dodatkiem miodu) lub w wyniku dodania wody
do takich srodkow np. w produkcji napojow, ktore powstajg w wyniku zmieszania
naturalnych produktéw soku oraz wody — co w efekcie powoduje obnizenie
kaloryczno$ci.

PFPZ ZP postuluje zatem sprecyzowanie w ustawie, ze tego rodzaju napoje sg
zwolnione z optaty.

I1l. Skutki makro i mikroekonomiczne ustawy

1. Wptyw na stan finanséw publicznych

Gdyby przyjg¢ za prawdziwe przewidywane przez Projektodawce skutki ustawy
w postaci spadku popytu na napoje, to potencjalne straty finansowe dla budzetu
Panstwa catkowicie zniwelujg zaktadane korzysci w postaci wptywow do NFZ
w wysokosci 2,1 mid. zt.

W szacunkach nie zostat bowiem wziety pod uwage spadek wptywow podatkowych
wynikajgcych ze zmniejszenia popytu ze strony konsumentdéw na produkty objete
optatg, a przez to spadek sprzedazy tych produktéw, przy uwzglednieniu elastycznosci
cenowej popytu.

Sektor producentéw napojow, objetych obowigzkiem wniesienia optaty (z pominieciem
procentow wod oraz sokow), jest istotnym kontrybutorem do systemu podatkowego
w Polce, przede wszystkim w calym tahcuchu wartosci (czyli z wigczeniem
podwykonawcow, klientow i partneréw biznesowych, w tym sektora handlu). Objecie
obowigzkiem wniesienia optaty spowoduje naturalne zmniejszenie popytu (czyli
sprzedazy) na produkty objete optatg, szacowanie na ok. 14,6% wartosci sprzedazy
tej branzy. Spadek ten bedzie miat natychmiastowy wptyw na zmniejszenie skali
catego tancucha wartosci, gdyz mniejszy popyt na produkty generowaé bedzie
mniejsze zapotrzebowanie na ustugi powigzane.

Wedtug wstepnych szacunkow, wprowadzenie optaty w projektowanej ustawie
spowoduje zmniejszenie wptywow podatkowych do sektora finanséw publicznych
(VAT, CIT i PIT) w wysokosci prawie 2,87 miliarda zt. Zmniejszy sie bowiem zaréwno
sprzedaz, jak i potrzeba wykorzystywania w dotychczasowe] postaci potencjatu
dostawcow, sektora handlu oraz innych podmiotow generujgcych wptywy podatkowe
(np. sektor transportu). W rezultacie, sektor finanséw publicznych moze straci¢ netto



ponad 760 milionéw zlotych (spodziewane wptywy z optaty minus mozliwe
zmniejszenie przychoddéw podatkowych), zaréwno z tytutu wptywu z podatki VAT, jak
i CIT oraz PIT. W konteks$cie tych dwoch ostatnich podatkéw nalezy wzigé tez pod
uwage sytuacje finansowg samorzgddéw, dla ktérych wptywy z tytutu CIT i PIT stanowig
istotne zrodto dochoddéw budzetowych.

Nie sposob poming¢ powyzszych argumentow w dalszych rozwazaniach dotyczgcych
wptywu projektowanej ustawy na sektor finanséw publicznych.

2. Wpltyw na rynek pracy

Zmniejszenie popytu na produkty objete optatg bedzie miato tez bezposredni wpltyw
na zatrudnienie pracownikow w catym tancuchu wartosci.

Wedilug wstepnych wyliczen, spadek wartosci sprzedazy o ok. 14,6% oraz
zmniejszenie zapotrzebowania na ustugi towarzyszgce wywotajg utrate ok. 15.300
miejsc pracy po stronie dostawcéw, kontraktoréw, a w szczegolnosci jednostek handlu
tradycyjnego. Taki wptyw na rynek pracy nie zostat takze wziety pod uwage przez
projektodawce, co stanowi powazny btgd w zatozeniach ustawowych.

3. Wptyw na strukture przedsiebiorstw przetwérczych i handlu

Z przyjetej struktury proponowanej optaty od napojéw jasno wynika, ze najwiekszy
procentowy wzrost cen dotknie tansze napoje. W Ocenie Skutkow Regulacji nie
zostata jednak podjeta jakakolwiek préba analizy wptywu projektu na dziatalnosé
matych i Srednich przedsigbiorstw, na ich rentownos¢, poziom zatrudnienia itd. Istnieje
na przyktad duze prawdopodobienstwo, Ze sieci detaliczne, aby utrzymac jak najnizsze
ceny, bedg wymagac od swoich dostawcéw — w tym wypadku producentow napojow
— poniesienia przynajmniej czesciowych kosztéw nowego obcigzenia fiskalnego. Na
to, przy rosngcych kosztach prowadzenia biznesu, szczegdlnie mali i $redni
przedsiebiorcy nie mogg sobie pozwolic.

W branzy przetworczej, w kontekscie obserwowanego szybkiego pogarszania sie
warunkow finansowych funkcjonowania producentéw zywnosci w Polsce
spowodowanego gwattownym wzrostem kosztéw produkcji, w tym kosztow nosnikow
energii i ptacy, jakiekolwiek nowe dodatkowe obcigzenia fiskalne bedg dziataniem,
ktore z jednej strony uderzy w konkurencyjnosc¢ polskich przedsiebiorstw (szczegdlnie
matych i Srednich), a z drugiej bedzie kolejnym silnym impulsem inflacyjnym dla cen
zywnosci w Polsce.

Nie podjeto rowniez proby oszacowania wptywu przepisow na handel niezalezny
w Polsce, na mate, lokalne tradycyjne sklepy, prowadzone czesto jako biznes
rodzinny. Dodatkowo nie oszacowano wptywu regulacji na handel transgraniczny.

W Meksyku, zgodnie z najnowszymi danymi krajowego badania dochoddéw i wydatkow
gospodarstw  domowych (,ENIGH”) oraz miesiecznej ankiety przemystu
przetworczego (,EMIM”), podatek kosztowat panstwo 10 815 miejsc pracy w obu
sektorach — bezposrednio w przemysle napojéw bezalkoholowych oraz w firmach
rolniczych, ktére sg gtownymi dostawcami dla branzy. W 2014 r. ponad 30 000 matych
sklepéw (,tienditas”) zostato zamknietych miedzy innymi z powodu podatku (zrodto:



J. Cantu, D. Curiel, and L. Valero, ,The Non-Alcoholic Beverage Industry in Mexico”,
Centro de Investigaciones Econdmicas, at 58 (2015)).

4. Wptyw na sytuacje gospodarstw domowych i rodzin

Ocena Skutkow Regulacji nie bierze réwniez pod uwage wptywu nowego obcigzenia
na sytuacje ekonomiczng polskich gospodarstw domowych. Zgodnie z danymi GUS
z grudnia 2019 r. ceny zywnosci stale rosty w poréwnaniu z rokiem 2018. W grudniu
zywnos$¢ byta o 7 proc. drozsza niz rok wczes$niej. Ponad 7-procentowe podwyzki cen
zywnosci to oczywiscie tylko srednia. Byly takie produkty jak wieprzowina, ktora
drozata dwukrotnie szybciej (0 12,9 proc.). Cztery razy szybciej drozaty ceny warzyw
(23,9 proc.). Taki wzrost cen w koszyku jest odczuwalny, szczegdlnie w przypadku
mniej zamoznych obywateli. W rezultacie, ponad 70% konsumentow negatywnie
ocenia wzrost cen zywnosci w Polsce (IPSOS, listopad 2019). W obliczu wzrostu cen
energii, optat gospodarowania odpadami, kolejne podwyzki znaczgco obcigzg kazdy
domowy budzet.

Planowany przez Ministerstwo Zdrowia nowy podatek niewatpliwie spowoduje kolejng
fale wzrostu cen produktéw zywnos$ciowych, a co za tym idzie, réwniez inflacji. Wedtug
najnowszego Ogolnopolskiego badania sondazowego Omnibus, zrealizowanego
przez IPSOS w pazdzierniku 2019 r. na reprezentatywnej probie ludnosci:

v wiekszos¢ Polakow (72,9%) jest przeciwna tzw. podatkowi cukrowemu
oraz innym nowym podatkom mogacym wplynaé na wzrost cen zywnosci.

Doswiadczenie pokazuje, ze ciezar opodatkowania ponoszg ci, ktdrzy najmniej moga
sobie na to pozwolic. W Meksyku, ktéry wprowadzit podatek od napojéw w 2014 r.,
63,7% podatku pobrano od najnizszej grupy spoteczno-ekonomicznej. Podatek
zwiekszyt przychody panstwa kosztem osob biednych, a wszystko to przy minimalnym
spadku kalorii i braku odpowiedniej poprawy zdrowia publicznego (zrédto: Kantar
World Panel Mexico Report, grudzien 2014).

W uzasadnieniu do projektu przedstawiono przyktady podatkéw od napojow w innych
krajach Unii Europejskiej. Biorgc pod uwage site nabywczg konsumenta, proponowana
w projekcie stawka (i to podstawowa), jest najwyzszg w zbadanych krajach EU / EOG.
Przyktadowo stawka podstawowa podatku we Francji wynosi 0,19 zt (po przeliczeniu
wg. wskaznika sity nabywczej) w poréwnaniu do proponowanej w Polsce stawki 0,70
zt.

Podobne doswiadczenia z podatkiem ma miasto Filadelfia w USA. W styczniu 2017 r.
wprowadzono podatek od napojow bezalkoholowych w wysokosci 1,5 centa na uncje,
liczgc na dodatkowe wplywy budzetowe. Jak wynika jednak z badania
przeprowadzonego po wprowadzeniu podatku (zrodto: ,Soda Tax Experiment Failing
in Philadelphia Amid Consumer Angst and Revenue Shortfalls” S. Drenkard and C.
Shupert, Fiscal Fact No. 555, sierpien 2017), konsekwencje okazaty sie odwrotne od
zamierzonych. W pierwszym roku wplywy z podatku byty o 15% nizsze od
zrewidowanych juz w doét zatozen. Producenci napojow, operujgcy na obszarze
Filadelfii zwolnili niemal 20% pracownikéw. Catkowita wartos¢ sprzedazy w handlu
detalicznym spadta o 7%, jako ze ci konsumenci, ktérzy mogli sobie na to pozwoli¢,
zaczeli jezdzi¢ po zakupy poza granice miasta.



Z powodu podobnych efektow z podatku od napojow bezalkoholowych wycofata sie
Dania. Podatek zostat zniesiony, poniewaz spowodowat szereg niekorzystnych,
niezamierzonych konsekwenciji, jak chocby regularnych zakupow robionych przez
dunskich obywateli tuz poza granicami panstwa. Doprowadzito to do masowej
likwidacji miejsc pracy w dunskim handlu detalicznym i spowodowato regres
rozwojowy na obszarach wiejskich w poblizu granicy. W 2012 r., zanim zniesiono
podatek, 1/3 krajowej konsumpcji napojow bezalkoholowych w Danii zostata
zakupiona w niemieckich sklepach granicznych. Wraz ze wzrostem nielegalnego
handlu wzrosty koszty i wydatki organdw Scigania. Konwoje ciezaréwek z napojami
z catej Europy wjezdzaty do Danii, a produkty byty nastepnie sprzedawane nielegalnie
i bez deklaracji podatkowych w kioskach i sklepach w catym kraju. W 2012 r. przed
zniesieniem podatku prawie 1/10 krajowej konsumpcji pochodzita z nielegalnych
kanatow.

Z tego powodu Art. 7 ust. 3 ustawy: ,import tych napojow ma charakter okazjonalny”
— wymaga doprecyzowania: jaka ilos¢ i czestotliwos¢ oraz w jakich okolicznosciach
obowigzuje zwolnienie z optaty?

Dania stosowata podatek od napojow bezalkoholowych przez prawie 80 lat i nie byto
dowodow sugerujgcych, ze podatek miatby jakikolwiek wptyw na zdrowie publiczne.
Gromadzenie zapasow przez ludnosc, wywotane intensywnymi zakupami na granicy
w rzeczywistosci zwiekszyto czestotliwos¢ konsumpciji, przyczyniajgc sie w ten sposob
do pogorszenia zdrowia publicznego.

5. Negatywny wptyw na rolnictwo i producentéw cukru

W ocenie skutkdw regulacji brakuje rowniez oceny wptywu nowego podatku w catym
tancuchu produkcji zywnosci w tym sadownikéw, plantatorow i producentéow cukru
w Polsce.

Wedlug szacunkéw wzrost cen spowodowany optatg moze skutkowaé spadkiem
popytu na nektary i napoje owocowe o 37,6% (przy elastycznosci cenowej 1,32), co
w efekcie zmniejszy zapotrzebowanie na owoce i warzywa o 95 tysiecy ton.

Z uwagi na niekorzystne skutki spoteczno-gospodarcze tego typu regulacji fiskalnych
godzgcych w polskg branze przetworczg i jej sadowniczo-rolnicze zaplecze
surowcowe, ustawodawca w czasie zmiany matrycy VAT w 2019 pozostawit
dotychczasowe stawki podatku VAT dla sokdéw, nektarow i napojéw zawierajgcych co
najmniej 20% soku owocowego, warzywnego lub owocowo-warzywnego. W zwigzku
z powyzszym, w przypadku pozostawienia projektowanej regulacji w obecnej formie,
niekorzystnej dla polskich producentow zywnosci, wnioskujemy o wytgczenie spod
optaty cukrowej nektaréw i tych napojéw z dodatkiem cukru, ktére zawierajg co
najmniej 20% soku owocowego, warzywnego i OwWocowo-warzywnego.

Wprowadzenie podatku bedzie réwniez miato negatywny wptyw na branze
producentdw cukru oraz plantatoréw buraka cukrowego. Zniesienie systemu
kwotowania produkcji cukru w 2017 r. miato bardzo duzy wptyw na zaréwno
plantatoréw buraka cukrowego jak i producentéw cukru. Gtéwnym problemem jest
znaczny spadek poziomu cen cukru w catej Unii Europejskiej. Obecnie obserwowany
jest znaczny spadek liczby rolnikdw uprawiajgcych buraka cukrowego, w zesztym roku
zamknieta zostata kolejna cukrownia w naszym kraju, a producenci cukru znajdujg sie
na skraju optacalnosci produkcji cukru. Opodatkowanie napojéw zawierajgcych cukier



prowadzi¢ bedzie do obnizenia konkurencyjnosci zarowno branzy cukrowniczej
w Polsce jak i krajowej branzy spozywczej wobec tych branz z innych krajow Unii
Europejskiej, gdzie takich dodatkowych obcigzen nie ma. Producenci napojow
w krajach osciennych takich jak Niemcy, Czechy, czy Stowacja nie obcigzeni tego typu
podatkami bedg mogli znacznie skutecznej konkurowaC na rynku krajowym
i zagranicznym w oparciu o uzyskiwang w swoim kraju lepszg od producentéw
polskich rentownosc¢ produkgciji.

Andrzej Gantner

Wiceprezes
Dyrektor Generalny
PFPZ zP
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OPINIA
dla Polskiej Federacji Producentéw Zywnosci Zwigzek Pracodawcow

w sprawie analizy prawnej projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z promocja

prozdrowotnych wyboréw konsumentow (wersja z dnia 20 grudnia 2019 roku)

1.1

1.2

PODSUMOWANIE

Analiza projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z promocjg prozdrowotnych
wybordow konsumentéw (wersja z dnia 20 grudnia 2019 roku) prowadzi do wniosku, ze tryb
procedowania oraz proponowane regulacja mogg budzi¢ watpliwosci, co do zgodnosci z prawem
krajowym oraz krajem UE oraz standardami prawidtowej legislacji. Mozna wskazac takze szereg
aspektéw, ktére wymagajg pogtebionej analizy przed dalszym procedowaniem przedmiotowego
projektu.

W szczegdlnosci nalezy wskazaé na nastepujgce kwestie, ktdre zostaty rozwiniete w dalszej
czesci niniejszej opinii.
Mozliwos¢ naruszenia zasady swobodnego przeptywu towaréw

Artykut 34 TFUE ustanawia zakaz ograniczen iloSciowych w przywozie oraz innych wszelkich
Srodkow o skutku réwnowaznym. Zgodnie z wypracowang przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej formutfg testu regulacji ustanowiong w wyroku Dassonville i rozwijang w
pozZniejszym orzecznictwie, za Srodek o skutku réwnowainym do ograniczenia ilosciowego
uwaza sie wszelkie przepisy panstw cztonkowskich, dotyczace obrotu handlowego mogace
bezposrednio lub posrednio, rzeczywiscie lub potencjalnie utrudni¢ wewnatrzwspdlinotowa
wymiane handlowga. Optate wprowadzang przez art. 7 Projektu, jako ze obejmuje produkty
uzyskane w ramach wewnatrzwspdlnotowego nabycia, mozna uznaé za tego typu Srodek, w
szczegblnosci uwzgledniajgc zréznicowang sytuacje podmiotéw krajowych i zagranicznych w
zakresie podlegania optacie (ponoszenie jej bezposrednio lub ponoszenie je przez kontrahenta),
obowigzku jej osobistego uiszczenia, badz nie oraz zwigzanych z tym obowigzkéw (obcigzen)
sprawozdawczych.

Mozliwos¢é naruszenia zakazu wprowadzania danin z tytutu wywozu lub przywozu danin, w
Swietle art. 28 TFUE

Zgodnie z art. 28 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej panstwa cztonkowskie nie
mogg wprowadzac danin z tytutu wywozu lub przywozu towardw na terytorium danego panstwa
z innego panstwa cztonkowskiego. W tym kontekscie powstaje watpliwos$é, czy analizowana
optata nie stanowi optaty o skutku rGwnowaznym w rozumieniu art. 28 ust. 1 TFUE. Danina, o
ktérej mowa w art. 7 Projektu, wydaje sie spetniac kryteria optaty o skutku réwnowaznym od
cta: jest jednostronna, niewatpliwie mozna uznad jg za optate natozong na towary zagraniczne,



pobierang w zwigzku z przekraczaniem granicy. Obejmuje bowiem nabycie
wewnatrzwspdlnotowe, a wiec - zgodnie z definicjg legalng zawartg w art. 9 Ustawy o VAT —
nabycie, w zwigzku z ktérym towary, w wyniku dokonanej dostawy, sg wysyfane lub
transportowane na terytorium panistwa cztonkowskiego inne niz terytorium panfstwa
cztonkowskiego rozpoczecia wysytki lub transportu przez dokonujgcego dostawy — czyli w
zwigzku z przekroczeniem granicy. Jest takze optatg pieniezng pobierang na rzecz Panstwa (trafia
w wiekszosci do budzetu panstwowej jednostki organizacyjnej, jakg jest NFZ). Wydaje sig, ze nie
majg do niej zastosowania wyfaczenia, o ktérych mowa w orzecznictwie TSUE. W zwigzku z tym
analizowana optata moze zosta¢ uznana za optate o skutku rGwnowaznym, wyraznie zakazang
przez art. 28 TFUE.

1.3 Kwestia notyfikacji przepisdw technicznych zawartych w Projekcie do Komisji Europejskiej

W Uzasadnieniu Projektu stwierdzono wprost, ze ,Projektowana ustawa nie zawiera przepisow
technicznych i w zwiqgzku z tym nie podlega procedurze notyfikacji w rozumieniu przepiséw
rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania
krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych (Dz. U. poz. 2039 oraz z 2004 r. poz.
597)”'. Analizujac projektowane przepisy nalezy wskazaé, ze stwierdzenie to rodzi istotne
watpliwosci.

W charakterze przepisu technicznego de jure projektodawca powinien bowiem rozwazyé
wprowadzenie bezposrednio w Projekcie nowej definicji legalnej ,napoju podlegajgcego
optacie” poprzez wskazanie warunkow jakie ma spetniaé bardziej ogdlna kategoria ,,napojow”,
co uznaé nalezy za specyfikacje techniczng, gdyz odnosi sie bezposrednio do jego jakosci
(zawartos¢ substancji stodzgcych i aktywnych i ilo$¢ kategorii substancji).

Ponadto w charakterze przepiséw technicznych de facto nalezy rozwazy¢ regulacje w zakresie w

jakim:

(a) odnoszg sie do substancji zdefiniowanych w akcie ustawodawczym UE lub prawa
krajowego jakie zawiera¢ ma produkt, a wiec do jego jakosci (projektowane art. 12a
ust. 2 pkt 1 oraz art. 12a ust. 4 pkt 1 Ustawy o zdrowiu publicznym) lub do koniecznej
optaty jakiej podlega¢ musi, produkt znajdujgcy sie na rynku (projektowany art. 12a
ust. 4 pkt 2 Ustawy o zdrowiu publicznym);

(b) odnoszg sie do metod produkcji produktéw przeznaczonych do spozycia przez ludzi w
szczegblnosci w odniesieniu do sokdw i sokdw zageszczonych, ktérych dotyczg przepisy
Rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 30 wrzesnia 2003 w sprawie
szczegdtowych wymagan w zakresie jakosci handlowej sokéw i nektaréw owocowych,
zgodnos¢ z ktérymi pozwala na korzystanie z wytgczenia od optaty;

(c) sg zwigzane z kryterium powigzania ze srodkami fiskalnymi lub finansowymi majgcymi
wplyw na konsumpcje produktéw, o czym mowa w art. 1 ust. 1 lit. f) Dyrektywy TRIS,
tj. w szczegdlnosci ustanowienie optaty w powigzaniu ze spetnieniem okreslonych
kryteriéw dotyczgcych sktadu produktéw.

! Uzasadnienie Projektu, s. 33.
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1.5

Ponadto nalezy réwniez podkresli¢, ze inne panstwa cztonkowskie procedujgc analogiczne
przepisy dot. podatku od stodzonych napojow dokonywaty ich notyfikacji. W tym miejscu nalezy
wskazac przyktady Wielkiej Brytanii, Irlandii, Estonii, Francji.

Kwestia pomocy publicznej i notyfikacji Projektu do Komisji Europejskiej

Nalezy wskaza¢, w szczegdlnosci, iz uzasadnienie Projektu nie zawiera zadnej argumentacji
uzasadniajgcej, ze analizowany system optat, w tym przewidziane w Projekcie wytaczenia, nie
powodujg wystgpienia selektywnosci, ktéra mogtaby sprzyja¢ okreslonym przedsiebiorstwom
znajdujgcym sie w poréownywalnej sytuacji — w odniesieniu do logiki lezacej u podstaw tego
systemu. Watpliwosci moze budzi¢ m.in. wprowadzony poziom i metodologia wyliczania opfaty,
uzalezniona od ilosci sktadnikéw stodzacych w napojach..

Uwzgledniajgc powyisze oraz dotychczasowe przyktady i praktyke, nalezy wskazaé, ze systemy
fiskalne czy systemy optat wprowadzane przez panstwa cztonkowskie w ramach regulacji
prawnych sg zwykle skomplikowane i wymagaja kompleksowych analiz (réwniez w kontekscie
catosci obowigzujacego systemu), i nierzadko - mimo iz na pierwszy rzut oka wydajg sie
prawidtowo skonstruowane - ze wzgledu na okreslone niuanse i elementy systemowe, moga
nie$¢ ze sobg ryzyko pomocowe dla okreslonych podmiotéw. Biorac pod uwage powyisze,
wprowadzenie Projektu ustawy powinno zosta¢ poprzedzone wnikliwg analizg rynkowgq i
produktowa, pod katem regut pomocy publicznej, ktérg powinny zawieraé dokumenty jak np.
uzasadnienie (o czym mowa powyzej). Jednoczesnie, w przypadku zaistnienia watpliwosci —
zidentyfikowane ryzyko pomocy publicznej w danym systemie powinno, co do zasady, by¢
zbadane przed jego wprowadzeniem i zaakceptowane przez Komisje Europejskg (w ramach
procesu notyfikacji, zaktadajgc brak podstaw do wytgczen proceduralnych w tym zakresie).

W tym kontekscie nalezy rowniez wskazaé, ze majgc na uwadze systemy podatkowe lub
podobneiich charakterystyke (wieloaspektowos¢ oraz stopien skomplikowania oceny, a takze
potencjalne negatywne konsekwencje), zdarza sie, ze nawet jesli w ocenie danego panstwa w
danym systemie nie wystepuje pomoc publiczna, praktykowane jest przez panstwa
cztonkowskie dokonywanie notyfikacji srodka do Komisji Europejskiej w celu uzyskania
pewnosci prawnej. Wprowadzenie bowiem srodka pomocowego, ktory zostatby w przysztosci
zakwestionowany przez Komisje Europejska mogtoby powodowac istotne komplikacje,
choéby w kwestii ewentualnego zwrotu udzielonej pomocy publicznej przez przedsiebiorcéw
i skutkow zwigzanych z obowigzkiem tego zwrotu.

Optata ma charakter daniny publicznej, ktérej m.in. nie mozna zmienia¢ w trakcie roku
podatkowego

Niezaleznie od sformutowania ,optata”, ktorym postuguje sie Projekt na okreslenie
analizowanego obcigzenia, niewatpliwie stanowi ono danine publiczng w rozumieniu art. 217
Konstytucji RP. Wobec tego do wprowadzajgcych jg przepiséw oraz sposobu ich procedowania
majg zastosowanie szczegdlne, podwyziszone wymogi dotyczgce stanowienia prawa
daninowego: wymodg odpowiedniej vacatio legis, zakaz wprowadzania zmian w ciggu roku
podatkowego, wymdg pogtebionych konsultacji publicznych, a takze rygorystycznie stosowane
konstytucyjne kryteria poprawnosci legislacyjnej, okreslonosci, pewnosci prawa i zaufania
obywatela do panstwa.

W Swietle tych wymogdw projektowane rozwigzania nalezy oceni¢ negatywnie. Watpliwosci
budzi w szczegdlnosci art. 12 Projektu, ktéry ustanawia moment wejscia w zycie daniny na 1



1.6

1.7

2.

kwietnia 2020 roku. Jest to wyjgtkowo krétki okres, gdyz wynosi jedynie 3 miesigce od
pierwszego pojawienia sie projektu w przestrzeni publicznej (jego publikacji w BIP RCL). Skutkuje
tez wprowadzeniem zmian obcigzen podatkowych adresatéw regulacji w ciggu roku
podatkowego, co nie licuje z wypracowanym w orzecznictwie TK standardem stanowienia tego
typu regulacji.

Naruszenie konstytucyjnej swobody dziatalnosci gospodarczej

Brak powigzania deklarowanych celéw z przyjmowanymi narzedziami (m. in. w zakresie sposobu
uksztattowania stawki podatku, zniechecenie do reformulacji), a takze ksztattowanie
negatywnej spotecznej percepcji dozwolonych substancji stodzacych, pomimo ich
szczegbtowego uregulowania, rodziistotne watpliwosci z punktu widzenia swobody dziatalnosci
gospodarczej oraz konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci (art. 22 Konstytucji RP w zw. z art. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). W szczegdlnosci projektowana regulacja w swoim obecnym
ksztatcie budzi watpliwosci co do swojej przydatnosci dla okreslonego przez ustawodawce celu,
jakim jest ochrona zdrowia i walka z otytoscia.

Wybrane braki w Ocenie Skutkéw Regulacji

OSR dofaczona do uzasadnienia Projektu rodzi istotne watpliwosci co do jej kompletnosci i
rzetelnosci. Do najpowazniejszych uchybien naleza:

(a) przeprowadzenie oceny w oderwaniu od rozwigzan przyjetych w projektowanych
przepisach, bowiem powotywane w OSR rozwigzania przyjete w innych krajach maja
czesto inny charakter niz rozwigzania zawarte w Projekcie, zaréwno co do ich zakresu,
jak i konstrukcji.

(b) brak oceny wplywu na duie przedsiebiorstwa, sektor mikro i sSrednich
przedsiebiorstw oraz na rodzine obywateli oraz gospodarstwa domowe w ujeciu
pienieznym,

(c) brak wskazania Zzrédet przyjetych danych.

Oparcie oceny skutkéw regulacji na tak dobranych danych rodzi watpliwosci co do
jakosci uzasadnienia Projektu, jego rzetelnosci i adekwatnosci. Niewatpliwie nie stuzy
tez realizacji wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego parstwa
prawnego i zaufania obywateli do parnstwa.

ZRODLA PRAWA
Niniejsza opinia prawna zostata sporzadzona na podstawie nastepujgcych Zrédet prawa:

1) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
zm., dalej jako ,, Konstytucja RP”);

2) Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1145 ze zm.,
dalej jako ,,Kodeks cywilny”);

3) Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zdrowiu publicznym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2365,
dalej jako ,,Ustawa o zdrowiu publicznym”);

4) Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1292 ze
zm., dalej jako ,,Prawo przedsiebiorcow”);



5) Zatacznik do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283, dalej jako: ,ZTP”);

6) Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministrow (t.j. M. P. z 2016 r. poz. 1006 ze zm.; dalej jako: "Regulamin pracy Rady
Ministrow”);

7) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1333/2008 z dnia 16 grudnia

2008 r. w sprawie dodatkéw do zywnosci (Dz.U.UE.L.2008.354.16 z dnia 2008.12.31,
z pézn. zm., dalej jako: ,,rozporzadzenie nr 1333/2008”);

8) Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 poz. 90.864/2, dalej jako:
,TFUE");

9) Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.2018 poz.2174,
dalej jako: ,Ustawa VAT"”);

10) Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 869, dalej
jako: ,,Ustawa o finansach publicznych”);

11) Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2019 r. poz. 900, dalej
jako: , Ordynacja podatkowa”);

12) Dyrektywa 2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 wrzesnia 2015 r.
ustanawiajaca procedure udzielania informacji w dziedzinie przepiséw technicznych
oraz zasad dotyczacych ustug spoteczeristwa informacyjnego (Dz.U.UE.L.2015
poz.241.1, dalej: ,,Dyrektywa TRIS").

3. DOKUMENTY
Niniejsza opinia prawna zostata sporzadzona na podstawie nastepujgcych dokumentdéw:

1) Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z promocjg prozdrowotnych
wyboréw konsumentdéw, wersja z dnia 20 grudnia 2019 r.? (dalej jako: ,Projekt”);

2) Uzasadnienie do Projektu (dalej jako: , Uzasadnienie Projektu”);

3) Ocena Skutkéw Regulacji Projektu (dalej jako: ,OSR”).

4. ZAKRES | PRZEDMIOT OPINII

Przedmiotem niniejszej opinii jest analiza prawna projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z promocjg prozdrowotnych wyboréw konsumentéw (wersja z dnia 20 grudnia 2019
roku), w zakresie dotyczgcym optaty od napojow.

Projekt wprowadza m.in. zasady ustalania i pobierania opfaty od napojow z dodatkiem
substancji o wtasciwosciach stodzacych lub aktywnych w produkcie gotowym do spozycia w
ramach zmian do ustawy z 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym.

2 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12328505/katalog/12652382#12652382



5.1

W wyzej wymienionym zakresie, zgodnie z Projektem ustawy, produkcja, import lub dokonanie
wewnatrzwspdlnotowego nabycia napojow z dodatkiem substancji o wtasciwosciach stodzacych
lub aktywnych, podlega optacie.

Projekt ustawy zawiera wyfaczenia produktéw, ktore nie podlegaja optacie. Nalezg do nich

napoje:

(a) spetniajgce kryteria zywnosci specjalnego przeznaczenia medycznego, o ktérej mowa
w Rozporzadzeniu Komisji (UE) 2016/128 z dnia 25 wrzesnia 2015 r. uzupetniajgcym
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 609/2013 w odniesieniu do
szczegbtowych wymogdéw dotyczgcych sktadu zywnosci specjalnego przeznaczenia
medycznego oraz informacji na jej temat;

(b) objete podatkiem akcyzowym,

(c) przeznaczone na eksport lub dostawe wewnatrzwspdlnotows,

(d) importowane przez osoby fizyczne pod warunkiem, ze:

(i) charakter lub ilos¢ importowanych napojow nie wskazuje na import w celach
handlowych,

(ii) import tych napojéw ma charakter okazjonalny,

(iii) napoje te sg przeznaczone wytgcznie na wtasny uzytek podréznego lub jego
rodziny lub sg przeznaczone na prezenty.

Zasady wprowadzane Projektem ustawy dotyczg napojéw oferowanych konsumentowi w
postaci gotowej do spozycia, w ktdrych sktadzie znajduje sie co najmniej jedna z ww. substancji,
z wytgczeniem substancji wystepujgcych w nich naturalnie. Jak wynika z uzasadnienia Ustawy,
oznacza to, ze spod optaty wytgczone sg soki i syropy.

Ustawa precyzuje, ze wysokos¢ optaty wynosi:

(e) 0,70 zt w przypadku dodatku jednej substancji o wtasciwosciach stodzgcych albo 0,80
zt w przypadku dodatku wiecej niz jednej substancji o wtasciwosciach stodzacych,

(f) 0,20 zt przypadku dodatku co najmniej jednej substancji o wiasciwosciach aktywnych,
w przeliczeniu na kazdy litr napoju.

Obowigzek zaptaty optaty cigzy odpowiednio na osobie fizycznej, osobie prawnej oraz jednostce
organizacyjnej nieposiadajgcych osobowosci prawnej, bedacej:

(g) producentem,
(h) importerem,
(i) podmiotem dokonujgcym wewngtrzwspdlnotowego nabycia w rozumieniu przepiséw

o podatku od towardéw i ustug,
wskazanych powyzej napojow.
ANALIZA PRAWNA

Mozliwos¢ naruszenia materialnego prawa UE (zasada swobodnego przeptywu towaréw)



Uzasadnienie Projektu stwierdza wprost, iz , Projekt ustawy nie jest sprzeczny z prawem UE”.
Szczegdtowa analiza optaty od substancji stodzacych i aktywnych, w szczegélnosci objecie nig
wewnatrzwspoélnotowego nabycia produktéow gotowych do spozycia zawierajacych
przedmiotowe substancje, prowadzi do wniosku, iz Projekt moze stanowi¢ potencjalne
naruszenie zasady swobodnego przeptywu towardéw, o ktérej mowa w art. 34 TFUE.

Artykut 7 pkt 3 Projektu dodaje projektowany rozdziat 3a do Ustawy o zdrowiu publicznym
zawierajgcy zasady ustalania i pobierania optaty od napojow z dodatkiem substancji o
wiasciwosciach stodzacych oraz aktywnych w produkcie gotowym do spozycia. Pod katem
zgodnosci z prawem Unii Europejskiej szczegdlnosci istotny jest projektowany art. 12c¢ pkt 3
Ustawy o zdrowiu publicznym, ktéry stwierdza, iz obowigzek zaptaty optaty dotyczy podmiotu
(osoby fizycznej, prawnej oraz jednostce organizacyjnej nieposiadajgcych osobowosci prawnej)
dokonujacego wewnatrzwspdlnotowego nabycia.

Nabycie wewngatrzwspdlnotowe jest pojeciem uregulowanym w Ustawie VAT. Zgodnie z jej art.
9, polega ono na nabyciu prawa do rozporzadzania jak wiasciciel towarami, ktére w wyniku
dokonanej dostawy sg wysytane lub transportowane na terytorium panstwa cztonkowskiego
inne niz terytorium panistwa cztonkowskiego rozpoczecia wysytki lub transportu przez
dokonujacego dostawy, nabywce towardw lub na ich rzecz. Oznacza to, iz kazde nabycie
produktu gotowego do spozycia zawierajgcego wymienione w Projekcie substancje stodzgce i
aktywne przez podmiot majacy siedzibe w Polsce od innego podmiotu w obrebie Unii
Europejskiej bedzie podlegac optacie. Jest to tym samym element transgraniczny, ktéry pozwala
ocenié regulacje z perspektywy prawa Unii Europejskiej, w szczegdlnosci w art. 34 TFUE.

Artykut 34 TFUE ustanawia zakaz ograniczen iloSciowych w przywozie oraz innych wszelkich
Srodkow o skutku réwnowaznym. Zgodnie z wypracowang przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej formutg testu regulacji ustanowiong w wyroku Dassonville i rozwijang w
pozZniejszym orzecznictwie, za Srodek o skutku réwnowazinym do ograniczenia ilosciowego
uwaza sie wszelkie przepisy panstw cztonkowskich, dotyczace obrotu handlowego mogace
bezposrednio lub posrednio, rzeczywiscie lub potencjalnie utrudni¢ wewngatrzwspdlnotowg
wymiane handlowa?. Optate wprowadzang przez art. 7 Projektu, jako ze obejmuje produkty
uzyskane w ramach wewnatrzwspdlnotowego nabycia, mozna uznac za tego typu Srodek, w
szczegodlnosci uwzgledniajac zréznicowang sytuacje podmiotéw krajowych i zagranicznych w
zakresie podlegania optacie (ponoszenie jej bezposrednio lub ponoszenie je przez kontrahenta),
obowigzku jej osobistego uiszczenia, badz nie oraz zwigzanych z tym obowigzkéw (obcigzen)
sprawozdawczych.

Wobec tego nalezy uzna¢, ze optata wprowadzana przez art. 7 Projektu rodzi istotne watpliwosci
z punktu widzenia zasady swobodnego przeptywu towaréw wywodzonej z art. 34 TFUE, nawet
jesli najwieksze jej koszty poniosg rodzimi przedsiebiorcy.

5.1.1 Dopuszczalnos¢ wprowadzenia daniny od przywozu towaréw w swietle art. 28 TFUE
Zgodnie z art. 28 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (, TFUE”), Unia obejmuje
unie celng, ktdra rozcigga sie na catg wymiane towarowg i obejmuje zakaz cet przywozowych i

wywozowych miedzy Paristwami Cztonkowskimi oraz wszelkich optat o skutku réwnowaznym,
jak rdwniez przyjecie wspdlnej taryfy celnej w stosunkach z panstwami trzecimi.

® Wyrok TSUE, z dnia 11 lipca 1974 r., sprawa 8/74.



Z powotanego przepisu wynika, ze panstwa cztonkowskie nie mogg wprowadza¢ danin z tytutu
wywozu lub przywozu towardw na terytorium danego panstwa z innego parnstwa
cztonkowskiego. W tym kontekscie powstaje watpliwosé czy analizowana optata nie stanowi
optaty o skutku rGwnowaznym w rozumieniu art. 28 ust. 1 TFUE.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyjasnit co nalezy rozumieé pod podjeciem optat o
skutku rownowaznym w wyroku Komisja przeciwko Wtochom (optata statystyczna)*: ,kazda
opfata pieniezna, niezaleznie od nazwy i sposobu natozenia, chocby minimalna, natoZona
jednostronnie na krajowe lub zagraniczne towary w zwiqzku z faktem, Ze przekraczajq granice, i
ktdra nie jest ctem w dostownym tego stowa znaczeniu, stanowi optate o skutku réwnowaznym
(...), nawet jesli nie jest natozona w celu uzyskania korzysci przez panstwo, i jesli nie wywiera
zadnego skutku dyskryminujgcego lub ochronnego, jak rowniez jesli produkt, na ktdry optata
zostata nafozona nie jest konkurencyjny w stosunku do jakiegokolwiek produktu krajowego”.
Trybunat rozwijat to pojecie w swoim orzecznictwie, wskazujgc w szczegdlnosci, iz danine
kwalifikuje sie jako zakazang optate w rozumieniu art. 28 TFUE ,nawet jesli to obcigzenie

pieniezne nie zostato pobrane na rzecz Parstwa (..)”°

. TSUE zastrzega jednoczesnie, ze
ograniczenie to nie ma to zastosowania ,w sytuacji, w ktdrej obcigzenie to stanowi
wynagrodzenie za rzeczywiscie swiadczong ustuge, w wysokosci proporcjonalnej do tej ustugi lub
jesli nalezy ono do ogdlnego systemu danin wewnetrznych obejmujgcego systematycznie,
wedfug tych samych kryteriow, tak towary krajowe, jak i towary importowane czy eksportowane
lub tez, pod pewnymi warunkami, jesli jest ono pobierane, aby spetni¢c wymogi ustanowione

w przepisach wspdélnotowych (...)"”°.

Danina, o ktérej mowa w art. 7 Projektu, wydaje sie spetnia¢ kryteria optaty o skutku
rownowaznym od cta: jest jednostronna (w angielskiej wersji jezykowej wyroku Komisja
przeciwko Witochom uzyto sformutowania ,,unilaterally”, a w niemieckiej ,einseitig”. Oznacza to,
ze ,jednostronnie” w tym kontekscie denotuje ,,unilateralnie”, a wiec dotyczy sytuacji, w ktorej
dana optata nie ma charakteru wzajemnego, tj. zostata ustanowiona przez jedng ze stron relacji’.
Nie jest bowiem wprowadzana bilateralnie (w porozumieniu i wspdlnie z innym panstwem).
Niewatpliwie mozna uznad jg za optate natozong na towary zagraniczne, pobierang w zwigzku z
przekraczaniem granicy. Obejmuje bowiem nabycie wewnatrzwspdlnotowe, a wiec - zgodnie z
definicjg legalng zawartg w art. 9 Ustawy o VAT — nabycie, w zwigzku z ktérym towary, w wyniku
dokonanej dostawy, sg wysytane lub transportowane na terytorium panstwa cztonkowskiego
inne niz terytorium panstwa cztonkowskiego rozpoczecia wysytki lub transportu przez
dokonujacego dostawy — czyli w zwigzku z przekroczeniem granicy. Jest takze optatg pieniezng
pobierang na rzecz Panstwa (trafia w wiekszosci do budzetu panstwowej jednostki
organizacyjnej, jakg jest NFZ).

Wydaje sie, ze nie majg do niej zastosowania wytgczenia, o ktérych mowa w pdzniejszym
orzecznictwie TSUE. Opfata nie nalezy bowiem do ,0gdlnego systemu danin wewnetrznych
obejmujgcego systematycznie, wedtug tych samych kryteridow, tak towary krajowe, jak i towary
importowane czy eksportowane”. Zgodnie wszak z projektowanym art. 12c Ustawy o zdrowiu
publicznym uiszczenie optaty bedzie obowigzkiem podmiotu dokonujgcego nabycia

4 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z dnia 1 lipca 1969 r. w sprawie 24-68.

® Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej z dnia 8 listopada 2005 r. w sprawie C-293/02.
6 Tamze.

7 Zob. Stownik PWN: unilateralny ,,dotyczgcy wylgcznie jednej strony w czyms uczestniczqcej
https://sjp.pl/unilateralny dostep 06.01.2019 .
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wewnatrzwspdlnotowego, podczas, gdy w sytuacji nabycia krajowego koszty optaty ponoszone
sg przez producenta. Rdznig sie wiec kryteria podmiotowe i podstawa daniny.

W zwigzku z tym analizowana opfata moze zosta¢ uznana za optate o skutku réwnowaznym,
wyraznie zakazang przez art. 28 TFUE.

Kwestia notyfikacji przepisow technicznych zawartych w Projekcie do Komisji Europejskiej

Dyrektywa TRIS ustanawia tryb i warunki notyfikacji przepisdw technicznych do Komisji
Europejskiej. Zgodnie z art. 5 Dyrektywy TRIS panstwa cztonkowskie niezwtocznie przekazuja
Komisji wszelkie projekty przepisow technicznych, a takze przekazujg Komisji uzasadnienie
koniecznosci przyjecia takich przepisdw technicznych, jezeli uzasadnienie to nie zostato wyraznie
ujete w projekcie. W Uzasadnieniu Projektu wprost stwierdzono, iz ,Projektowana ustawa nie
zawiera przepisow technicznych i w zwiqgzku z tym nie podlega procedurze notyfikacji w
rozumieniu przepisow rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie
sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych (Dz. U. poz.
2039 0razz 2004 r. poz. 597)”8. Szczegdtowa analiza Projektu stwarza jednak istotne watpliwosci
w tym zakresie.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 lit. f) Dyrektywy TRIS przepisami technicznymi sg m.in. specyfikacje
techniczne, t.j. specyfikacje zawarte w dokumencie, ktéry opisuje wymagane cechy produktu,
takie jak: poziom jakosci, wydajnosci, bezpieczerstwa lub wymiary, wtgcznie z wymaganiami
majacymi zastosowanie do produktu w zakresie nazwy, pod jaka jest sprzedawany, terminologii,
symboli, badan i metod badania, opakowania, oznakowania i etykietowania oraz procedur oceny
zgodnosci; wreszcie termin specyfikacja techniczna obejmuje takze metody produkcji oraz
przetwdrstwa m.in. produktéw przeznaczonych do spozycia przez cztowieka (art. art. 1 ust. 1 lit.
c) Dyrektywy TRIS)

Przepisy techniczne, zgodnie z motywami Dyrektywy TRIS oraz jej art. 1 ust. 1 lit. f) mogg by¢
uznane za przepisy techniczne de iure lub de facto. W przypadku Projektu poszczegdlne jego
regulacje nalezy rozpatrywac zardwno w kontekscie przepisdw technicznych de jure jak i de
facto.

Jako przepisy techniczne de jure nalezy rozumieé, w szczegdlnosci przepisy wprowadzone
Srodkiem pochodzgcym bezposrednio od organéw wtadzy publicznej.

Natomiast za przepisy techniczne de facto, Dyrektywa TRIS uznaje m.in. ,(i) przepisy ustawowe,

wykonawcze lub administracyjne panstwa cztonkowskiego, ktore odnoszg sie do specyfikacji

technicznych bgdZ innych wymagan lub zasad dotyczgcych ustug, bqgdZz tez do kodeksow
zawodowych lub kodeksow postepowania, ktore z kolei odnoszq sie do specyfikacji technicznych
bgdz do innych wymogdw lub zasad dotyczqcych ustug, zgodnos¢ z ktérymi pocigga za sobg
domniemanie zgodnosci ze zobowiqzaniami natozonymi przez wspomniane przepisy
ustawowe, wykonawcze lub administracyjne” oraz ,iii) specyfikacje techniczne lub inne

wymogqgi bgdZ zasady dotyczgce ustug, ktore powigzane sqg ze srodkami fiskalnymi lub

finansowymi _majgcymi wplyw na konsumpcje produktow lub ustug przez wspomaganie

przestrzegania takich specyfikacji technicznych lub innych wymogow bqdz zasad dotyczgcych

ustug; specyfikacje techniczne lub inne wymogi bqgdz zasady dotyczqce ustug powigzane z
systemami zabezpieczenia spotecznego nie sq objete tym znaczeniem”.

8 Uzasadnienie Projektu, s. 33.



Odnosi sie rowniez do tego Motyw 12 Dyrektywy TRIS: , Konieczne jest wyjasnienie pojecia
przepisow technicznych de facto. W szczegdlnosci przepisy, na podstawie ktorych organy
publiczne odsytajqg do specyfikacji technicznych lub innych wymagan lub zachecajq do ich
przestrzegania, oraz przepisy dotyczgce produktdw, z ktdrymi zwigzane sq w interesie
publicznym organy publiczne, prowadzg do przyznania takim wymaganiom lub specyfikacjom
wiekszej mocy wigzqcej niz wynikatoby to z ich prywatnego Zrédta”.

W sSwietle powyzszych definicji i wymagan szereg przepiséw Projektu nalezy rozpatrzy¢ w
kontekscie spetniania kryteridéw przepisdow technicznych podlegajgcych notyfikacji.

Po pierwsze, w art. 7 pkt 3 Projektu wprowadza sie projektowany art. 12a ust. 1-3 Ustawy o
zdrowiu publicznym, w ktérym mowa jest o optacie za ,,napoje zawierajgce substancje stodzace
i aktywne” (projektowany art. 12a ust. 1 Ustawy o zdrowiu publicznym), ktore nastepnie s3
precyzowane poprzez:

a) odwotanie do Rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1333/2008 z
dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie dodatkéw do zywnosci w przypadku substancji
stodzacych (projektowany art. 12a ust.2 pkt 1 Ustawy o zdrowiu publicznym);

b) wyliczenie substancji aktywnych, t.j. , kofeine, tauryne oraz guarane” (projektowany
art. 12a ust. 2 pkt 3 Ustawy o zdrowiu publicznym);

c) definicje napoju podlegajgcego optacie: ,,napdj oferowany konsumentowi w postaci
gotowej do spozycia, w ktdrego sktadzie znajduje sie co najmniej jedng z substancji, o
ktorych mowa w ust. 1, z wytgczeniem substancji wystepujgcych w nich naturalnie”
(projektowany art. 12a ust. 3 Ustawy o zdrowiu publicznym), w ktérej to definicji
podkresli¢ nalezy wytaczenie ,substancji wystepujgcych w nich naturalnie”

Warto wspomnie¢ réwniez o wyjatkach, co do ktérych nie stosuje sie optaty, t.j. m.in. napoje:
spetniajgce kryteria zywnosci specjalnego przeznaczenia medycznego, o ktérej mowa w
Rozporzadzeniu Komisji (UE) 2016/128 z dnia 25 wrze$nia 2015 r. uzupetniajgcym
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 609/2013 w odniesieniu do
szczegdtowych wymogdw dotyczacych sktadu zywnosci specjalnego przeznaczenia medycznego
oraz informacji na jej temat (projektowany art. 12a ust. 4 pkt 1) Ustawy o zdrowiu
publicznym) oraz objete podatkiem akcyzowym (projektowany art. 12a ust. 4 pkt 2) Ustawy o
zdrowiu publicznym). Wreszcie nalezy wskazac, ze na fragment uzasadnienia Projektu na s. 30
zgodnie z ktérym ,opfacie nie beda podlega¢ syropy, ktére nie sg napojem oraz soki
skoncentrowane. Soki zageszczone (skoncentrowane) otrzymuje sie przez odparowanie
wiekszosci wody z soku owocowego lub warzywnego. Sam proces zageszczenia ma na celu
utrwalenie produktu. Do zageszczonych sokdw nie wolno niczego dodawaé, zatem soki pitne sg
w petni naturalnym produktem.”

W konsekwencji w charakterze przepisu technicznego de jure rozwazy¢ nalezy:

(n wprowadzenie bezposrednio w Projekcie nowej definicje legalnej ,napoju
podlegajgcego optacie” poprzez wskazanie warunkdw jakie ma spetnia¢ bardziej
ogdlna kategoria ,napojow”, co uznaé nalezy za specyfikacje techniczng, gdyz
odnosi sie bezposrednio do jego jakosci (zawartos¢ substancji stodzacych i
aktywnych i ilo$¢ kategorii substancji);



5.3

Ponadto w charakterze przepiséw technicznych de facto rozpatrzy¢ nalezy regulacje w zakresie

w jakim:

(1)

(I

(1

odnoszg sie do substancji zdefiniowanych w akcie ustawodawczym UE lub prawa
krajowego jakie zawiera¢ ma produkt, a wiec do jego jakosci (projektowane art. 12a
ust. 2 pkt 1 oraz art. 12a ust. 4 pkt 1 Ustawy o zdrowiu publicznym) lub do
koniecznej opfaty jakiej podlega¢ musi, produkt znajdujacy sie na rynku
(projektowany art. 12a ust. 4 pkt 2 Ustawy o zdrowiu publicznym);

odnoszg sie do metod produkcji produktéw przeznaczonych do spozycia przez ludzi
w szczegblnosci w odniesieniu do sokéw i sokdw zageszczonych, ktorych dotyczg
przepisy Rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 30 wrze$nia 2003
w sprawie szczegétowych wymagan w zakresie jakosci handlowej sokdw i nektaréw
owocowych, zgodnosé z ktdrymi pozwala na korzystanie z wytgczenia od optaty

sg zwigzane z kryterium powigzania ze $rodkami fiskalnymi lub finansowymi
majacymi wptyw na konsumpcje produktéw, o czym mowa w art. 1 ust. 1 lit. f)
Dyrektywy TRIS, tj. w szczegdlnosci ustanowienie opfaty w powigzaniu ze
spetnieniem okreslonych kryteriéw dotyczacych sktadu produktéw.

Niezaleznie od powyzszego warto zwrdci¢ uwage, iz inne panstwa czlonkowskie
procedujgc analogiczne przepisy dot. podatku od stodzonych napojow dokonywaly
ich notyfikacji — tak Wielka Brytania®, Irlandial®, Estonia!?, czy Francja'?.

Kwestia pomocy publicznej i notyfikacji Projektu do Komisji Europejskiej

Ocena analizowanych przepisdw z punktu widzenia regulacji pomocy publicznej wymaga

uwzglednienia nastepujgcych kwestii:

(a)

Proponowany przez prawodawce system ma nature zblizong do systemu fiskalnego.
Zasadniczym celem Projektu ustawy jest wykorzystanie polityki fiskalnej jako narzedzia
stuzgcego promocji prozdrowotnych wyborédw konsumentéw. W tym kontekscie warto
podkresli¢, ze, jak wskazuje Komisja Europejska w Zawiadomieniu Komisji w sprawie
pojecia pomocy panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej®® (,,Zawiadomienie”), pafistwa cztonkowskie majg swobode w wyborze
takiej polityki gospodarczej, jakg uwazajg za najodpowiedniejszg, a przede wszystkim
moga wedtug wiasnego uznania rozktadac¢ obcigzenie podatkowe.

Mimo jednak takiej swobody, dziatania panstw cztonkowskich powinny nastepowac w
zgodzie z odpowiednimi przepisami realizujgcymi okreslone cele czy polityki UE, w tym
chronigcymi  konkurencje na rynku wewnetrznym UE. Zatem wprowadzanie
jakichkolwiek systemdéw promujacych, wspierajgcych czy ograniczajgcych produkcije,

9 https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/tris/pl/search/?trisaction=search.detail&year=2017&num=589

dostep 05.01.2020 1.
Ohttps://ec.europa.eu/growth/tools-

databases/tris/pl/index.cfm/search/?trisaction=search.detail&year=2017 &num=496&mLang=PL

dostep 05.01.2020 1.
11 https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/tris/pl/search/?trisaction=search.detail &year=2017&num=252

dostep 05.01.2020 1.
12 https://ec.europa.eu/growth/tools-databases/tris/pl/search/?trisaction=search.detail &year=2011&num=597

dostep 05.01.2020 1.
13 Dz. Urz. UE C 262 7 19.7.2016, str. 1
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obrét itp. okreslonych produktéw powinno by¢ przedmiotem oceny m.in. pod katem
przepiséw dotyczgcych pomocy publiczne;j.

(b) Komisja Europejska wielokrotnie zajmowata sie oceng systeméw podatkowych czy
systemow opfat stosowanych w parstwach cztonkowskich!* pod katem pomocy
publicznej. Tego rodzaju przypadki wymagajg wieloaspektowych rozwazan i analiz, a
jednym z kluczowych elementéw badanych w tym kontekscie jest potencjalna
selektywnos¢ proponowanego systemu i ewentualne uprzywilejowanie innych
podmiotéw wytgczonych z systemu w kontekscie jego celdw etc. Sposdb badania w
tym zakresie zalezy od specyfiki i zasad proponowanego sytemu, ale zasadniczo —
majgc na uwadze charakter naktadanych obcigzen - opiera sie na szczegétowej analizie
danych rynkdéw produktowych i ich wtasciwosciach.

Konieczne jest zazwyczaj przeprowadzenie trzystopniowej analizy, w ramach ktorej:
(i) na wstepie identyfikuje sie tzw. system odniesienia,

(ii) nastepnie ustala sie, czy dany Srodek wprowadza odstepstwo od tego systemu w
zakresie, w jakim wprowadza zréznicowanie podmiotéw gospodarczych, ktére w
Swietle celow tego systemu znajdujg sie w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i
prawnej,

(iii) a jezeli srodek stanowi odstepstwo, ustala sie, czy odstepstwo jest uzasadnione
charakterem lub ogdlng strukturg systemu.

Majac na uwadze powyzsze oraz regulacje wprowadzone Projektem ustawy w zakresie napojéw
z dodatkiem substancji o wifasciwosciach stodzacych i aktywnych, nalezy wskazaé, w
szczegdblnosci, iz:

(iv) Uzasadnienie Projektu nie zawiera zadnej argumentacji uzasadniajacej, ze analizowany
system optat, w tym przewidziane w Projekcie wytgczenia, nie powodujg wystapienia
selektywnosci, ktdra mogtaby sprzyjac okreslonym przedsiebiorstwom znajdujgcym sie
w porownywalnej sytuacji — w odniesieniu do logiki lezgcej u podstaw tego systemu.
Tymczasem istnieje ryzyko uznania, ze ze wzgledu na skutki wprowadzenia optaty
dochodzi de facto do ustanowienia preferencji na rzecz okreslonej grupy
przedsiebiorcéw. Chodzi w szczegdlnosci o sytuacje krajowych producentéw napojéw
zawierajgcych substancje objete optatg w stosunku do producentéw tych napojow,
majgcych siedzibe w innych panstwach cztonkowskich (zob. pkt 5.1), a takze o sytuacje
producentédw napojéw zawierajacych cukier w stosunku do napojéw zawierajacych
inne substancje stodzgce oraz producentdw napojéw zawierajgcych naturalnie
wystepujace cukry, wytgczone spod optaty na mocy projektowanego art. 12a ust. 3 in
fine Ustawy o zdrowiu publicznym.

Z punktu wykazania braku pomocy publicznej powigzanej z proponowanym systemem
niezbedne bytoby wiec uzupetnienie dokumentéw i przedstawienie kompleksowe;j
analizy pod katem rynkéw i produktéw objetych regulacja Projektu ustawy w

14 Por. np. sprawa SA.45862 (2018/N) — Ireland Irish tax on Sugar Sweetened Drinks, sprawa SA.33159
(2015/C) Opodatkowanie ttuszczow nasyconych w niektorych produktach spozywczych sprzedawanych w
Danii, wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 15 listopada 2011 r. w sprawach potaczonych C-106/09 P i C-
107/09 P Komisja i Hiszpania przeciwko Rzadowi Gibraltaru i Zjednoczonemu Kroélestwu, wyrok Trybunatu
Sprawiedliwos$ci z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie C-53/00 Ferring.



powyzszym zakresie, w tym produktéw tozsamych co do sytuacji faktycznej czy
prawnej i w efekcie ewentualne przedstawienie odpowiedniego uzasadnienia dla
zidentyfikowanych odstepstw, w kontekscie charakteru lub ogdlnej struktury
proponowanego systemu.

Taka analiza i jej wyniki mogtaby potencjalnie wykluczy¢ wystgpienie w ramach
proponowanego systemu selektywnosci prowadzgcej do mozliwosci wystgpienia
pomocy publicznej dla niektdrych przedsiebiorstw i tym samym by¢ podstawa do braku
notyfikacji systemu jako srodka pomocowego do Komisji Europejskiej (w tym
konteksécie nalezy wskazaé, ze zgodnie z praktyka i orzecznictwem, przysporzenie
pomocowe moze miec rozng forme, nie tylko bezposredniego przeptywu srodkéw
publicznych do danego podmiotu i w przypadku systeméw podatkowych lub
podobnych instrumentéw/mechanizméw ustanawianych na bazie regulacji,
przysporzenie  moze  przybieraé np. forme  wylaczenia  okreslonych
produktéw/przedsiebiorstw z danego systemu opfat).

(v) Podobnie jak powyzej w kontekscie produktéw objetych regulacja, przedstawiona
powinna zostac¢ rowniez szczegétowa analiza dot. zaproponowanej w stosunku do
réoznych napojow stawki wprowadzanej optaty m.in. w zakresie jej adekwatnosci w
kontekscie celéw proponowanego systemu, przyjetych réznic w wysokosci stawki
pomiedzy napojami z réznymi substancjami, sposobu zréznicowania i wysokosci stawki
w przypadku napojow z substancjami stodzgcymi (stawka uzalezniona zostata od liczby
zastosowanych w napoju substancji stodzacych, przy czym wzrost liczby substancji nie
jest proporcjonalny do wysokosci proponowanej statej stawki). Oczywiscie analiza ta
powinna by¢ spdjna i komplementarna w stosunku do analizy rynku okreslonych
produktdéw i ich tozsamosci itp.

Uwzgledniajac powyzsze oraz dotychczasowe przyktady i praktyke, nalezy wskazaé, ze systemy
fiskalne czy systemy optat wprowadzane przez panstwa cztonkowskie w ramach regulacji
prawnych sg zwykle skomplikowane i wymagaja kompleksowych analiz (réwniez w kontekscie
catosci obowigzujgcego systemu), i nierzadko - mimo iz na pierwszy rzut oka wydaja sie
prawidtowo skonstruowane - ze wzgledu na okreslone niuanse i elementy systemowe, moga
nie$¢ ze soba ryzyko pomocowe dla okreslonych podmiotéw. Biorac pod uwage powyisze,
wprowadzenie Projektu ustawy powinno zosta¢ poprzedzone wnikliwg analizg rynkowa i
produktowga, pod katem regut pomocy publicznej, ktérg powinny zawiera¢ dokumenty jak np.
uzasadnienie (o czym mowa powyzej).

Jednoczesnie, w przypadku zaistnienia watpliwosci — zidentyfikowane ryzyko pomocy publicznej
w danym systemie powinno, co do zasady, by¢ zbadane przed jego wprowadzeniem i
zaakceptowane przez Komisje Europejskg (w ramach procesu notyfikacji, zaktadajac brak
podstaw do wytgczen proceduralnych w tym zakresie). W tym kontekscie nalezy réwniez
wskaza¢, ze majac na uwadze systemy podatkowe lub podobne i ich charakterystyke
(wieloaspektowos$¢ oraz stopienn skomplikowania oceny, a takie potencjalne negatywne
konsekwencje), zdarza sie, ze nawet jesli w ocenie danego panstwa w danym systemie nie
wystepuje pomoc publiczna, praktykowane jest przez parnstwa cztonkowskie dokonywanie
notyfikacji Srodka do Komisji Europejskiej w celu uzyskania pewnosci prawnej. Wprowadzenie
bowiem s$rodka pomocowego, ktdry zostatby w przysztosci zakwestionowany przez Komisje
Europejska mogtoby powodowac istotne komplikacje, cho¢by w kwestii ewentualnego zwrotu



udzielonej pomocy publicznej przez przedsiebiorcéw i skutkdéw zwigzanych z obowigzkiem tego
zwrotu.

5.4 Konsekwencje uznania optaty za danine publiczng w kontekscie zasad prawidtowe;j legislacji

Zgodnie z projektowanym art. 12a Ustawy o zdrowiu publicznym wprowadza sie optate, do
ktdrej uiszczania zobowigzane bedg podmioty prywatne pod nadzorem organdw publicznych -
naczelnika urzedu skarbowego, naczelnika urzedu celno-skarbowego oraz dyrektora izby
administracji skarbowej (projektowany art. 12d ust. 1 Ustawy o zdrowiu publicznym). Dochody
z przedmiotowej optaty majg byé przekazywane w 98% do Narodowego Funduszu Zdrowia
(projektowany art. 12g ust. 1 pkt 1 Ustawy o zdrowiu publicznym), czyli do budzetu panstwowej
jednostki organizacyjnej (por. art. 96 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych). Wobec tego optate nalezy uznad za
dochdd publiczny. Zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 1 Ustawy o finansach publicznych dochodami
publicznymi sg ,,daniny publiczne, do ktdrych zalicza sie: podatki, sktadki, optaty (...)”. Na
oznaczenie omawianej daniny projektodawca postuzyt sie sformutowaniem ,opfata”.
Sformutowanie to, w swietle konstrukcji optaty, nalezy ocenic krytycznie, w doktrynie jednolicie
przyjmuje sie bowiem, ze optaty majg co do zasady podstawe w czynnosciach urzedowych lub
ustugach publicznych®®. Tymczasem projektowana danina wykazuje w istocie cechy podatku,
jako ze podmiot zobowigzany do jej uiszczenia nie uzyskuje zadnego swiadczenia zwrotnego ze
strony organdéw publicznych. Zresztg niezaleznie od tego, czy danine te mozna uznac za podatek,
niewatpliwie stanowi ona danine w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP. Ma ona bowiem
charakter jest publicznoprawny, powszechny i przymusowy, a uzyskiwane z niej przychody
przeznaczane s na realizacje zadai publicznych®®. W $wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego: ,kazda danina ma stuzy¢ lub umozliwia¢ wykonywanie zadan o charakterze

"7 3 o rzeczywistym charakterze danego ciezaru publicznego nie przesadza jego

publicznym
nazwa, lecz charakter nadany mu przez ustawodawce. Swiadczenie nazwane verba legis optata
moze wiec, z materialnego punktu widzenia, posiadaé cechy podatku?®. Standard konstytucyjny
dotyczacy stanowienia tego typu regulacji odnosi sie jednak jednolicie do wszystkich danin, bez
wzgledu na réznice w ich konstrukcji'®. Tym samym danina, o ktérej mowa w projektowanym
art. 12a Ustawy o zdrowiu publicznym - jest daning (podatkiem) w znaczeniu nadanym mu przez

art. 217 Konstytucji i powinna realizowa¢ ww. standard.

W zwigzku z tym nalezy odnosi¢ do niej szczegdlne wymogi dotyczgce sposobu konstruowania i

procedowania przepisdw o charakterze daninowym (podatkowym)®, wypracowane w

15 R. Bucholski, Art. 5, w: (red.) H. Dzwonowski, G. Gotebiwoski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz
prawno-finansowy, LEX https://sip.lex.pl/#/commentary/587683121/480561?pit=2020-01-02 dostep 03.01.2020
r.

16 Kryteria te wypracowane s3 przez Trybunat Konstytucyjny i uzywane sa do rznego typu danin publicznych,
w tym oplat w szeregu orzeczen: Zob. wyrok z dnia 25 marca 2010 r., sygn. akt P 9/08, wyrok z dnia 10
wrzeénia 2010 r., sygn. akt P 44/09, wyrok z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09, wyrok z dnia 19 lipca
2011 r., sygn. akt P 9/09.

17 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne, ,,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” nr 2.2011, s. 49-50, A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w
orzecznictwie TK. Najnowsze tendencje, Przeglad Sejmowy nr 1/2012, s. 32.

18 Tegoz, Podatki i inne daniny publiczne w orzecznictwie TK ..., s. 32.

19 Tamze, s. 33.

20 Zob. P. Tuleja, Uwaga C.2 do art. 2, w: (red.) L. Bosek, M. Safjan, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art.
1-86, Legalis https://sip.legalis.pl/document-
view.seam?documentld=mjxw62zogizdkmjsha2tsmroobgxalrsgu4dmma#tabs-metrical-info dostep 03.01.2020 .
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5.5

orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Wynika z nich ,(..) podporzqgdkowanie legislacji
podatkowej wymaganiom wynikajgcym z proceduralnych aspektow zasady demokratycznego
panistwa prawnego, wyrazajgcych sie w ogdlnej zasadzie zaufania obywateli do panstwa i

stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczeristwa prawnego”?!

. Wskazac nalezy, iz w nowszym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny bezwzglednie rozcigga te zasady na cate prawo
daninowe??. Dotyczy to przede wszystkim reguty wyprowadzonej z art. 2 Konstytucji - zakazu
zmiany prawa podatkowego w ciggu roku podatkowego. Trybunat Konstytucyjny ustalit statg
linie orzeczniczg, w ktdrej to stwierdza, iz: ,,Aktualny na gruncie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
pozostaje poglgd wyrazony we wczesniejszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w
nawigzaniu do zasady demokratycznego paristwa prawnego, ze w zasadzie nie jest dopuszczalne
dokonywanie zmian samych obcigzeri podatkowych w ciggu roku podatkowego”?. Jest to
bezposrednio powigzane z ustanowieniem odpowiedniego okresu dostosowawczego — Trybunat
stoi na stanowisku, ze ze wzgledu na charakter dziedziny jaka jest prawo daninowe okres ten
powinien by¢ wydtuzony?, w szczegblnosci, jedli projekt nie byt poprzedzony dtugotrwatymi
konsultacjami z interesariuszami®.

W sSwietle tych standardéw negatywnie nalezy ocenié Projekt, w szczegdlnosci art. 12 Projektu,
ktéry ustanawia vacatio legis do wejscia w zycie daniny, o ktdrej mowa w art. 7 pkt 3 Projektu,
na 1 kwietnia 2020 roku. Jest to wyjatkowo krétki okres, gdyz wynosi jedynie 3 miesigce od
pojawienia sie projektu w przestrzeni publicznej. Nie pozwoli to w zadnym stopniu na
dostosowanie sie do wymagan Projektu adresatom jego norm prawnych. W zwigzku z tym, nie
mozna uznac, ze spetnia on wymogi szczegdlnej dbatosci legislacyjnej, a wrecz, stwierdzi¢ mozna,
iz Projekt wprost tamie zasade zakazu zmiany prawa podatkowego (daninowego) w ciggu roku
podatkowego oraz bardziej ogdlnej zaufania obywateli do panistwa i prawa, a wiec stoi w
sprzecznosci z art. 2 Konstytucji.

Naruszenie konstytucyjnej swobody dziatalnosci gospodarczej

Rozwigzania przyjete przez projektodawce, wydajg sie niezasadne w Swietle prozdrowotnego
celu Projektu. Za takie niezasadne rozwigzania nalezy uznac sposdb uksztattowania stawki optaty
(mechanizm optaty), wytaczenie z zakresu regulacji produktéw importowanych na cele
prywatne, zniechecenie do reformulacji, deprecjonowanie substancji stodzacych.

W tym zakresie w pierwszej kolejnosci mozna pochyli¢ sie nad wytgczeniem z zakresu
projektowanych zmian produktéw importowanych na cele prywatne.

Z obowiazku ponoszenia optaty zostaty zwolnione produkty importowane przez osoby fizyczne,
jezeli charakter lub ilos¢ importowanych napojéw nie wskazuje na import w celach handlowych,
import tych napojow ma charakter okazjonalny, napoje te przeznaczone wytgcznie na wiasny
uzytek podrdznego lub jego rodziny lub sg przeznaczone na prezenty.

Powyzsze wytagcznie réwniez wydaje sie nieadekwatne do zamierzonego celu. Skoro bowiem
whioskodawca deklaruje, iz regulacja ma w efekcie przyczynic sie do ochrony zdrowia Polakéw,
to wprowadzenie analizowanych wyfaczen wydaje sie trudne do uzasadnienia.

2L Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia z 15 lipca 2013 roku, sygn. akt K 7/12.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 lipca 2009 r. o sygn. akt SK 49/06.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 lutego 2002 roku, sygn. akt K 47/01.
2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2006 roku, sygn. akt K 23/04.
%5 Tamze.



Wytaczenia te wskazujg bowiem, ze gtdwnym celem projektowanych rozwigzan jest cel fiskalny,
nie zas prozdrowotny. Optatg obcigzony jest bowiem obrét omawianymi napojami o charakterze
obrotu handlowego, tj. powigzany z dziatalnoscig gospodarcza.

Brak powigzania deklarowanych celow z przyjmowanymi narz¢dziami (m. in. W
zakresie sposobu uksztaltowania stawki podatku, wlgczenia substancji stodzacych
(stodzikéw), zniechecenie do reformulacii), a takze ksztaltowanie negatywnej
spotecznej percepcji dozwolonych substancji stodzacych, rodzi istotne watpliwosci z
punktu widzenia swobody dziatalno$ci gospodarczej oraz konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci (art. 22 Konstytucji RP w zw. z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Jak podkresla si¢ w literaturze, ,,aby ustanawiane przez organy witadzy publicznej
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej byly ograniczeniami
usprawiedliwionymi (a tym samym by byty one konstytucyjnie legalne) muszq by¢ one
nie tylko ukierunkowane na realizacje waznego interesu publicznego, ale rownoczesnie
muszq tez by¢ wzgledem tego waznego interesu publicznego proporcjonalne.
Proporcjonalnosc¢ ustanawianych ograniczen jest zatem kolejng (obligatoryjng)
materialng przestankq usprawiedliwiajgcq te ograniczenia, przy czym obowigzek
spelniania tej przestanki przez organy wladzy publicznej (kreujgce ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarczej) wynika z art. 31 ust. 3, mowigCego 0 wymogu
"koniecznosci" ustanawianych ograniczen.”?®. Majac na wzgledzie charakter regulacji,
okreslonej w projektowanym rozdziale 3a ustawy o zdrowiu publicznym, nalezy
wskazac, ze stanowi on istotne naruszenie swobody dziatalno$ci gospodarcze;,
poniewaz naktada na przedsi¢biorcow zajmujacych si¢ produkcja, importem oraz
dokonywaniem wewnatrzwspolnotowego nabycia okreslonych napojow, nie tylko
obcigzenia finansowe, ale tez ucigzliwe obowigzki organizacyjne i sprawozdawcze. W
tym kontek$cie nalezy wiec zastanowi¢ si¢ nad proporcjonalnoscig tych obcigzen, majac
na wzgledzie cel zaktadany przez projektodawce.

Zgodnie z Uzasadnieniem Projektu, gtbwnym celem wprowadzenia optaty jest
,promowanie prozdrowotnych wyborow zZywieniowych oraz poprawa jakosci diety przez
ograniczenie spozycia stodkich napojéw?’”. Mozna wiec uznaé, ze generalnym celem
Projektu jest wigc ochrona zdrowia. Analiza proporcjonalnosci projektowanych
rozwigzan wymaga postuzenia si¢ wypracowanym przez Trybunat Konstytucyjny tzw.
testem proporcjonalnosci. Zgodnie z orzecznictwem TK, jego przeprowadzenie wymaga
udzielenia odpowiedzi na trzy pytania ,,1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza
jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow: 2) czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana, 3) czy efekty
wprowadzanej regulacji pozostajg w proporcji do ciezarow naktadanych przez nig na
obywatela”?8, Jezeli odpowiedz na co najmniej jedno z nich bedzie negatywna,
woOwczas nalezy uznaé, ze regulacja nie spetnia testu proporcjonalnosci i rodzi
uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci ze wskazanym standardem konstytucyjnym.
Kazde ograniczenie konstytucyjnych praw lub wolno$ci musi bowiem spetnia¢ tacznie
wskazane trzy kryteria: niezbednosci, przydatnosci oraz proporcjonalnosci sensu stricto.

2 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, art. 22
Konstytucji RP.

27 Uzasadnienie Projektu, str. 1.

28 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K. 11/94



Odnoszac wskazane kryteria do rozwigzan przewidzianych w projektowanym rozdziale
3a Ustawy o0 zdrowiu publicznym, wskaza¢ nalezy, ze:

(a) Projektowana regulacja w swoim obecnym ksztatcie budzi watpliwosci co do swojej
przydatnosci dla okreslonego przez ustawodawce celu, jakim jest ochrona zdrowia i
walka z otytoscig — w szczegdlnosci w zakresie, w jakim obejmuje napoje zawierajgce
substancje stodzace inne niz cukier. Objecie optata napojéw zawierajgcych stodziki
(zwtaszcza te, ktdre majg stanowié niskokaloryczng alternatywe dla cukru) oraz
wprowadzenie jednolitej stawki opfaty dla wszystkich substancji stodzacych, ktéra
abstrahuje zaréwno od rodzaju substancji, jak i jej zawartosci w napoju moze wywotaé
skutki odwrotne do deklarowanych w uzasadnieniu. Moze mianowicie zniechecac
producentéw do reformulacji produkowanych napojow, pozbawiajac jg jakiegokolwiek
uzasadnienia ekonomicznego (a nawet wiecej — sprawiajgc, ze wywota dla
producentéw negatywne skutki finansowe). Watpliwosci dodatkowo uzasadnia fakt,
ze réwniez sam projektodawca wydaje sie dostrzegac korzysci z reformulacji sktadu
napojow. W Uzasadnieniu Projektu wymienia bowiem przyktady ,podatkéw
cukrowych”, ktére funkcjonujg w innych krajach. Jako jeden z nich wskazuje , podatek
zdrowia publicznego” obowigzujacy na Wegrzech. Jednym z celéw, jakie osiggngé miat
podatek zdrowia publicznego byto zachecanie producentédw do reformulacji?®. Niestety
— obecne brzmienie projektowanego rozdziatu 3a ustawy o zdrowiu publicznym moze
jedynie zniechecaé¢ do reformulacji, co sprawia, ze analizowana konstrukcja jest nie
tylko nieprzydatna dla realizacji zatozonych przez projektodawce celéw, ale tez wprost
z nimi sprzeczna.

(b) Regulacja proponowana przez projektodawce nie jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktorym jest powigzana (ochrony zdrowia). Jak wynika z doswiadczen
innych krajow, o czym mowa w niniejszej opinii, widoczne jest odchodzenie od
podobnych danin. Ponadto —istniejg inne, bardziej efektywne i mniej dolegliwe srodki
realizacji celu, jakim jest poprawa jakosci diety, ochrona zdrowia i walka z otytoscia.
Dziatania zmierzajgce do ich realizacji powinny by¢ adresowane bezposrednio do
konsumentéw i mogg mie¢ posta¢ odpowiednich dziatarn informacyjnych,
edukacyjnych ksztattujgcych odpowiednie postawy, promujace okreslony model
konsumpcji i zdrowe nawyki zywieniowe. Analizowang regulacje trudno wiec uznac za
niezbedng do osiggniecia wskazywanych w uzasadnieniu celow.

(c) Woatpliwosci rodzi réwniez spetnienie kryterium proporcjonalnosci sensu stricto.
Mozna bowiem spodziewac sie, ze potencjalne efekty wejscia w zycie projektowanej
regulacji bedg nieproporcjonalne do naktadanych nig ciezardw. Istnieje ryzyko, ze
finalny koszt regulacji spocznie na konsumentach, a wptyw na obecny model
konsumpcji pozostanie ograniczony. W szczegdélnosci, ze przychody z optaty majg by¢
przekazywane w wiekszosci do NFZ, bez sprecyzowania, ze maja by¢ wydatkowane na
cele zwigzane $cisle z profilaktyka otytosci. Moze nawet ulec modyfikacji negatywnej z
punktu widzenia celéw nowych przepisdw, skoro napoje zawierajgce cukier beda
objete nizszg optaty, co przetozy sie na mniejszy wzrost ich ceny niz w przypadku
napojéw zawierajgcych jego niskokaloryczne odpowiedniki.

Podsumowujac — projektowane rozwigzania, zarowno ze wzgledu na ich szczegotowa
konstrukcje, jak 1 nieadekwatno$¢ do celéw deklarowanych przez projektodawcow

2 Uzasadnienie Projektu, str. 12.



5.6

skutkuja nadmiernym ograniczeniem swobody dziatalno$ci gospodarczej producentéw
napojow objetych optata, trudnym do przekonujacego uzasadnienia z perspektywy
ochrony zdrowia publicznego. Naktadane przez Projekt obcigzenia regulacyjne nie
przyczynig si¢ istotnie do realizacji tego celu, ale moga wrecz odnies¢ skutek odwrotny
od zamierzonego.

Wybrane braki w Ocenie Skutkéw Regulacji

Zgodnie z art. 66 Prawa Przedsiebiorcéw, przed rozpoczeciem prac nad opracowaniem projektu
aktu normatywnego okreslajgcego zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dziatalno$ci gospodarczej dokonuje sie oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-
gospodarczych, w tym oceny wptywu na mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich
przedsiebiorcéw oraz analizy zgodnosci projektowanych regulacji z przepisami ustawy. Wyniki
tej oceny i analizy zamieszcza sie w uzasadnieniu do projektu aktu normatywnego lub w ocenie
skutkéow regulacji, stanowigcej odrebng czes¢ uzasadnienia projektu aktu normatywnego.
Przepis ten nalezy uznad¢ za przejaw konkretyzacji standardéw prawidtowej legislacji oraz
racjonalnosci legislacyjnej, wywodzonych z zasady demokratycznego panistwa prawnego, o
ktérej mowa w art. 2 Konstytucji.

Ogélny wymédg okreslenia przewidywanych skutkdéw spotecznych, gospodarczych,
organizacyjnych, prawnych i finansowych zawartych w projektach ustaw rozwigzan zawiera
rowniez § 1 ZTP.

Wymagania co do zawartosci Oceny Skutkéw Regulacji (dalej rowniez jako ,,OSR”) w odniesieniu
do rzagdowych projektéw ustaw okresla tez § 28 ust. 2 Regulaminu Pracy Rady Ministrow.
Zgodnie z tym przepisem, Ocena Skutkdédw Regulacji powinna zawieraé¢ w szczegdélnosci:

(a) zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu;

(b) okreslenie celu i istoty interwencji;

(c) poréwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach;

(d) wskazanie podmiotéw, na ktére oddziatuje projektowany akt normatywny;

(e) informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem projektu, a takze

o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym o obowigzku
zasiegniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajgcym z przepiséw odrebnych;

(f) informacje o wynikach analiz mozliwosci osiggniecia celu projektu za pomoca innych
srodkow;
(g) przedstawienie wynikéw analizy wptywu projektowanego aktu normatywnego na

podmioty, na ktdore oddziatuje akt normatywny oraz wptywu projektu na istotne
obszary oddziatywania, w szczegdlnosci na:

- sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek
samorzadu terytorialnego,
- rynek pracy,

- konkurencyjno$é¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsiebiorcéw, a zwtaszcza mikroprzedsiebiorcow, matych i $rednich
przedsiebiorcéw,



- sytuacje ekonomiczng i spoteczng rodziny, a takze oséb niepetnosprawnych
oraz oséb starszych;

(h) wskazanie zrédet finansowania, zwtaszcza jezeli projekt pocigga za sobg obcigzenie
budzetu panstwa lub budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego;

(i) wskazanie zrédet danych i przyjetych do obliczen zatozen.

Dodatkowo, jesli OSR dotyczy projektu aktu normatywnego okreslajgcego zasady
podejmowania, wykonywania lub zakonczenia dziatalnosci gospodarczej powinien on zawierac

rowniez:
(i) wyniki analizy zgodnosci projektu z przepisami ustawy Prawo przedsiebiorcéw;
(k) informacje o  zastosowaniu  proporcjonalnych  ograniczen  obowigzkéw

administracyjnych wobec przedsiebiorcéw albo uzasadnienie braku mozliwosci
zastosowania takich ograniczen.

Jak wspomniano, realizacja powyzszych obowigzkéw zwigzana jest z postulatem racjonalnego
ustawodawcy, ktory dziata w przekonaniu o koniecznosci wprowadzenia okreslonych srodkéw
prawnych.?® Ocena kompleksowego sposobu i zakresu oddziatywania paristwa na otoczenie
gospodarcze, a w rezultacie dopuszczalnos$ci wybranego przez ustawodawce srodka ma na celu
realizacje szeregu wynikajgcych z Konstytucji RP zasad ustrojowych takich jak zasada
demokratycznego panstwa prawnego, zasada proporcjonalnosci, zasada pomocniczosci, zasada
spotecznej gospodarki rynkowej, zasada legalnosci, zasada celowosci czy zasada efektywnosci.3!

OSR dotgczona do uzasadnienia Projektu rodzi istotne watpliwosci co do jej kompletnosci i
rzetelnosci. Do najpowazniejszych uchybien naleza:

(n przeprowadzenie oceny w oderwaniu od rozwigzan przyjetych w projektowanych
przepisach,

(m) brak oceny wptywu na duze przedsiebiorstwa, sektor mikro i srednich przedsiebiorstw
oraz na rodzine obywateli oraz gospodarstwa domowe w ujeciu pienieznym,

(n) brak wskazania zrdodet przyjetych danych.
5.6.2 Oderwanie OSR od tresci projektowanych przepiséw

Powotywane w OSR rozwigzania przyjete w innych krajach majg w znacznej czesci inny
charakter niz rozwigzania zawarte w Projekcie, zaréwno co do ich zakresu, jak i
konstrukcji. Przytaczajac dane, projektodawcy czesto nie podaja ich Zrédet, co utrudnia
analize tta regulacyjnego rozwigzan przyjetych w innych krajach. Dla przyktadu, w OSR
podano przyktad dunskiego podatku na ttuszcze nasycone w zywnosci, jednoczesnie
pomijajagc w tym kontekscie dwie inne wazne zmiany legislacyjne majgce miejsce w

30 K. Kokocinska, Art. 66 Wymdg uwzgledniania waznego interesu publicznego i rozwazenia mozliwosci
powstrzymania si¢ od ingerencji prawnej [W:] L. Bielecki i in., Komentarz do ustawy - Prawo przedsigbiorcéw,
[w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, WKP 2019, https://sip.lex.pl/#/commentary/587785250/582690/bielecki-
leszek-i-in-komentarz-do-ustawy-prawo-przedsiebiorcow-w-konstytucja-biznesu-
komentarz?cm=URELATIONS, (dostep 03.01.2020 r.).

31 K. Kokociniska, Art. 66 Wymdg uwzgledniania waznego interesu publicznego i rozwazenia mozliwosci
powstrzymania si¢ od ingerencji prawnej [W:] L. Bielecki i in., Komentarz do ustawy - Prawo przedsigbiorcéw,
[w:] Konstytucja biznesu. Komentarz, WKP 2019, https://sip.lex.pl/#/commentary/587785250/582690/bielecki-
leszek-i-in-komentarz-do-ustawy-prawo-przedsiebiorcow-w-konstytucja-biznesu-
komentarz?cm=URELATIONS, (dostep 03.01.2020 1.).
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ostatnich latach w tym kraju: (i) odejscie od podatku na cukier w napojach, (ii)
zmniejszenie podatku VAT na okreslone skfadniki spozywcze. Oprocz tego
projektodawca bez logicznego uzasadnienia porusza w tej czesci kwestie takie jak
wdrozony we Francji zakaz organizowania promocji polegajacych na mozliwosci
spozywania nieograniczone] ilosci produktéw alkoholowych. W opisie rozwigzan
przyjetych w innych krajach brakuje szczegétéw tych rozwigzan, z uwzglednieniem
skutkdéw ich obowigzywania z perspektywy celu deklarowanego przez projektodawce.
Rozwigzania zagraniczne przytaczane przez projektodawce znacznie odbiegajg od
rozwigzan zawartych w Projekcie (wiekszo$¢ z nich ma charakter podatkdow
progresywnych i rézni sie stawkg w zaleznos$ci o zawartosci cukru w produkcie,
dodatkowo nawet w krajach o znacznie wyzszym PKB per capita niz Polska stawki
podatku sg zasadniczo nizsze). Przyktadowo, w Portugalii optata ta wynosi okoto 35 gr3?
za litr napoju z zawartos$cig cukru ponizej 80g cukru na litr oraz 69 gr* za litr napoju z
zawartoscig cukru powyzej 80 gram cukru na litr , a we Francji** wynosi to okoto 32 gr
za litr®))

Nalezy tez wspomnieé, ze sama tre$¢ OSR jako pozgdane skutki projektowanych
rozwigzan wskazuje reformulacje produktéw i zwiekszanie asortymentu zywnosci o
obnizonej zawartosci cukréw. Jednoczesnie w Projekcie zamieszczono propozycje,
ktdre w zaden sposdb nie promujg takich rozwigzan, a nawet — majgc na wzgledzie
jednolita stawke optaty —prowadzg do sytuacji, w ktdrej reformulacja zostaje
pozbawiona uzasadnienia ekonomicznego. Dodatkowo OSR catkowicie pomija tzw.
efekt substytucji, ktéry polega na tym, ze natozenie podatkéw na stodzone napoje
powoduje zwiekszenie spozycia cukru w innych formach, w tym przekaskach.3® Jak
pokazuje przyktad Anglii, pomimo wprowadzenia rozwigzan fiskalnych, liczba oséb
otytych nie spada, co réwniez w OSR pominieto.%”

Oparcie oceny skutkdw regulacji na tak dobranych danych rodzi watpliwosci co do
jakosci uzasadnienia Projektu, jego rzetelnosci i adekwatnosci. Niewatpliwie nie stuzy
tez realizacji wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa
prawnego i zaufania obywateli do panstwa. Jak wskazuje sie w doktrynie, organy
wtadzy publicznej, korzystajgc z wtadzy dyskrecjonalnej, powinny bazowaé na
wszechstronnym i rzetelnym ustaleniu standéw faktycznych. Niedopuszczalna jest
instrumentalizacja faktow, a takze manipulacja faktami dokonywana w celu
jednostronnej interpretacja prawa lub faktéw.3®

32 Kurs obliczono na podstawie Tabeli A kurséw $rednich NBP z dnia 07 stycznia 2019 1.

33 Kurs obliczono na podstawie Tabeli A kurséw $rednich NBP z dnia 07 stycznia 2019 r.

3 8. Capacci, O. Allais, C. Bonnet, M. Mazzocchi, The impact of the French soda tax on prices and purchases:
An ex post evaluation. Toulouse School of Economics 2019, s.3,

35 Kurs obliczono na podstawie Tabeli A kurséw $rednich NBP z dnia 07 stycznia 2019 1.

3 Institute of Economic Affairs, Sugar taxes: A briefing,
https://www.iea.org.uk/sites/default/files/publications/files/IEA%20Sugar%20Taxes%20Briefing%20Jan%2020
16.pdf, s. 5, (dostep 03.01.2020 r.).

37 NHS Digital, Statistics on Obesity, Physical Activity and Diet, https:/digital.nhs.uk/data-and-
information/publications/statistical/statistics-on-obesity-physical-activity-and-diet/statistics-on-obesity-physical-
activity-and-diet-england-2019, (dostep 03.01.2020 r.).

38 Zob. L. Folak, Instrumentalne stosowanie prawa administracyjnego, [w:] Bla§ Adam (red.), Antywartosci w
prawie administracyjnym, WK 2016.
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Mozliwo$¢ swobodnego doboru faktéw i statystyk oraz dazenie na podstawie
nieobiektywnych przestanek do osiggniecia celu przez ustawodawce prowadzitaby do
catkowitego zniweczenia zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Zabiegi takie nie stuzg tez jakosci uchwalanego prawa, a nieuwzglednianie
dajacych sie przewidzie¢ skutkéw wprowadzanych regulacji na etapie ich
projektowania stoi w sprzecznosci z konstytucyjnymi standardami stanowienia prawa.

Mimo, ze zasada pogtebiania zaufania obywateli do panstwa nie przektada sie wprost
na szczegdtowa regulacje, to jej tres¢ skupia w sobie wszystkie szereg innych zasad
konstytucyjnych, zasad prawa administracyjnego oraz innych ustaw zawierajgcych
przepisy prawa materialnego®. Jak podkresla sie w literaturze i w orzecznictwie TK,
»,ustawodawca narusza omawiang zasade wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla
jednostki zaskoczeniem. [...] Jednostka ma prawo oczekiwaé, ze regulacja prawna nie
zostanie zmieniona na jej niekorzys¢ w sposob arbitralny. Ustawodawca nie moze w
sposéb dowolny ksztattowac tresci obowigzujgcych norm. Poddanie wczesniej na innej
podstawie ustawowej uksztattowanych stosunkdéw prawnych dziataniu nowego i
bardziej niekorzystnego dla obywateli prawa pozostaje w sprzecznosci z Konstytucjg
wowczas, kiedy tego rodzaju konstrukcja prawna razgco ostabia zaufanie obywatela do
prawa, nie rekompensujac tego skutku konieczng ochrong innych, konstytucyjnie
uznawanych wartosci (por. np. orz. z 19.3.2007 r., K 47/05, OTK 2007, Nr 3A, poz. 27;
orz. z 5.10.2010 r., K 16/08, OTK 2010, Nr 8A, poz. 72)”*. Niedopuszczalne jest wiec
dowolne postugiwanie sie faktami i danymi przez organy wifadzy publicznej, co ma
szczegdlne znaczenie w przypadku regulacji o charakterze lub skutku fiskalnym.

5.6.3 Brak oceny wptywu na duze przedsiebiorstwa, sektor mikro- i S$rednich
przedsiebiorstw oraz na rodzine obywateli oraz gospodarstwa domowe w ujeciu
pienieznym

OSR nie zawiera oceny wptywu projektowanych rozwigzan w ujeciu pienieznym ani na
duze przedsiebiorstwa, ani na mikro-, mate i Srednie przedsiebiorstwa, ani na rodziny,
obywateli oraz gospodarstwa domowe.

Tymczasem projektowane rozwigzania niewatpliwie wptyng na budzety domowe
konsumentéw. Natozenie optat tak wysokich jak proponowane zmusi producentéw,
importeréw i hurtownikdw do podniesienia cen produktéw w celu zachowania
podobnych poziomdéw marz handlowych i rentownosci prowadzonej dziatalnosci. To,
pomimo mozliwego zmniejszenia konsumpcji napojéw stodzonych, niewatpliwie
przetozy sie na wydatki polskich rodzin. Nalezy wskazaé, ze optata naktadana na
stodzone napoje jest w istocie rodzajem podatku regresywnego, ktérego skutki

39 Zob. A. Wazbinska-Dudzinska, Zasada zaufania do organéw panistwa a konsekwencje blednych pouczen
strony w postgpowaniu administracyjnym [W:] Z. Duniewska (red.), A. Krakata (red.), M. Stahl (red.), Zasady w
prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, WKP 2018,
https://sip.lex.pl/#/monograph/369428922/346900/duniewska-zofia-red-krakala-artur-red-stahl-malgorzata-red-
zasady-w-prawie-
administracyjnym...?keyword=Zasada%20zaufania%20d0%200rgan%C3%B3w%20pa%C5%84stwa%20a%20k
onsekwencje%20b%C5%82%C4%99dnych%20poucze%C5%84%20strony%20w%20post%C4%99powaniu%?
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40 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012.
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najmocniej odczujg najbiedniejsze warstwy spoteczeristwa*! Zgodnie z przyjetymi w §
28 ust. 2 pkt 3 lit. d Regulaminu prac Rady Ministrow rozwigzaniami OSR powinna
zawiera¢ wynik wptywu projektowanego aktu prawnego na sytuacje ekonomiczng i
spoteczng m.in. rodziny oraz oséb starszych i niepetnosprawnych. W analizowanym
Projekcie tego zabrakto.

Dodatkowo, zgodnie z § 28 ust. 2a Regulaminu prac Rady Ministréw OSR projektu aktu
normatywnego, ktéry okresla zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dziatalnosci gospodarczej, powinien zawiera¢ takze wyniki analizy zgodnosci projektu
z przepisami ustawy Prawo przedsiebiorcow. Takiej analizy projektodawca nie
przedstawit. Naruszono tym samym art. 66 Prawa przedsiebiorcéw, nakazujacy
dokonanie oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych, w tym oceny
wptywu na mikroprzedsiebiorcéw, matych i $rednich przedsiebiorcow oraz analizy
zgodnosci projektowanych regulacji z przepisami ustawy.

Wskazane braki OSR mogg mie¢ negatywne skutki w procesie stosowania i
interpretowania ustawy po jej ewentualnym wejsciu w zycie. Kluczowe znaczenie w
procesie interpretacji prawa ma bowiem mozliwos¢ odtworzenia przestanek
uzasadniajgcych wprowadzenie danych rozwigzan. Intencja prawodawcy jest czestym
argumentem uzywanym w uzasadnieniach rozstrzygnie¢ sgdéw powszechnych, a
mozliwo$é odtworzenia procesu prawotwodrczego jest czesto kluczowa w celu
poprawnej interpretacji przepiséw.*

Réwniez w ujeciu niepienieznym projektodawca de facto nie przeprowadzit oceny
wptywu na funkcjonowanie przedsiebiorcéw, rodziny, obywateli oraz gospodarstw
domowych. W OSR ograniczono sie jedynie do stwierdzern — w przypadku duzych oraz
mikro-, matych i srednich przedsiebiorstw, ze: , Projekt ustawy bedzie miat wptyw na
przedsiebiorstwa przez wykorzystanie polityki fiskalnej do reformulacji sktadu srodkow
spozywczych oraz upowszechniania w ofercie mniejszych opakowan sfodkich
napojow.”, a w przypadku rodziny, obywateli oraz gospodarstw domowych, ze:
,Projekt ustawy bedzie miat wptyw na obywateli przez wykorzystanie polityki fiskalnej
do zmiany zachowani zdrowotnych konsumentow w kierunku bardziej
prozdrowotnych.”. Nie mozna uzna¢ takich stwierdzen za wyczerpujace obowigzki
spoczywajgce na projektodawcy, zaréwno te formutowane przez Prawo
przedsiebiorcéw, jak i Regulamin pracy Rady Ministréw.

5.6.4 Brak wskazania zrodet potwierdzajacych przyjete w OSR dane

Uchybieniem projektodawcy jest rowniez niewypetnienie wynikajgcego z §28 ust. 2 pkt
5 Regulaminu prac Rady Ministréw obowigzku wskazania zrédet danych i przyjetych do
obliczen zatozen. W chwili obecnej nie ma faktycznej mozliwosci weryfikacji
przytoczonych w OSR danych i statystyk.

Jak wskazuje sie w doktrynie, tekst prawny jest waznym, ale nie jedynym Zrédtem
informacji dotyczgcych ustawy. Poréwnywalng warto$¢ majg materiaty z procesu
legislacyjnego (projekt ustawy, jego uzasadnienie, w tym OSR), a takze modyfikacje

4L A. Hunt, B. Lockwood, D. Taubinsky, Regressive Sin Taxes, With an Application to the Optimal Soda Tax,
NBER Working Paper No. 25841, 2019, s. 3.
42 Z. Tobor Zbigniew, W poszukiwaniu intencji prawodawcy, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 79.



jakim podlegat projekt w trakcie procesu legislacyjnego. W toku interpretacji gtéwny
akcent nalezy potozy¢ na odkrycie woli historycznego ustawodawcy.*® Dlatego
istotnym jest aby w OSR znalazty sie wszystkie wymagane Regulaminem prac Rady
Ministrow dane, w tym dane o zrédtach przyjetych w trakcie opracowywania projektu

zatozen.
Michat Czarnuch Michat Tracz
Partner Senior Associate
Praktyka Life Sciences Praktyka Life Sciences

dr Anna Hlebicka-Jozefowicz
Associate
Praktyka Life Sciences

43 A, Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie orzecznictwa podatkowego, Oficyna,
Warszawa 2009, s. 129.



